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Was du ererbt von deinen Vätern hast,
Erwirb es, um es zu besitzen!
(J. W. Goethe, Faust)
In memoria di Anna Maria Mandillo
Abstract
SBN nacque da un accordo Stato Regioni, caparbiamente e abilmente perseguito 
da Angela Vinay, in una stagione caratterizzata dal decentramento e dall’afferma-
zione delle autonomie locali. Dal punto di vista istituzionale è stato un ambito di 
confronto fra Stato e Regioni, di sperimentazioni di rapporti, di confronto dia-
lettico, anche di prova e misura delle relazioni reciproche per la gestione delle 
funzioni amministrative riguardanti la cultura. Questi rapporti e gli esiti in ter-
mini di servizio sono ricostruiti a partire dagli anni Ottanta sino alla stagione 
attuale caratterizzata dalla crisi delle autonomie locali e dalla legislazione della 
crisi. L’autore esamina poi gli impatti della situazione attuale sulla possibilità di 
costruire una autentica organizzazione bibliotecaria nazionale connotata da SBN 
in termini di servizi e livelli di servizio.
Neocentralismo e crisi 
delle autonomie: 





Biblioteche – Cooperazione – [Ruolo del] Servizio Bibliotecario Nazionale – Italia 
–1970-2014; Decentramento amministrativo – Italia – 1970-2014.
1. 1970-1984: l’avvio del processo di “istituzionalizzazione” di sBn
Verso la metà degli anni Ottanta, quando i primi prototipi di SBN erano in avan-
zato stato di realizzazione, Angela Vinay richiamò i bibliotecari italiani a non 
perdere di vista, pur nel legittimo entusiasmo del concretarsi dell’impianto 
tecnico e biblioteconomico, la dimensione istituzionale di SBN1, che riguarda 
la concreta allocazione dei servizi, dei profili gestionali nella complessa trama 
delle competenze e delle funzioni amministrative degli enti aderenti, come pure 
i rapporti fra i vari livelli istituzionali. È però difficile assimilare la dimensione 
istituzionale di SBN alla sola organizzazione amministrativa e alle sue procedure 
senza rilevarne i nessi con le discussioni, le lotte e l’agenda della politica degli 
anni Settanta, senza studiarne le relazioni con altre organizzazioni e senza tener 
conto delle strategie di legittimazione e dei processi di istituzionalizzazione. Per 
un progetto come SBN, che intendeva cambiare la realtà bibliotecaria italiana, la 
ricerca della legittimazione significava ancorare la propria concezione politica 
per le biblioteche a tre coordinate che caratterizzavano il dibattito politico coevo 
o, se si vuole, il campo organizzativo di riferimento: decentramento, autonomia 
e cooperazione istituzionale.
Quelle tre coordinate richiamavano il problema delle autonomie nel nostro 
paese; un tema che dall’inizio degli anni Sessanta, verosimilmente con l’occasio-
ne del centenario dell’unità nazionale, era divenuto di grande momento nella 
nostra storiografia2 e prioritario nell’agenda delle forze politiche. La stessa AIB, al 
suo 14. congresso (1962), con Renato Pagetti cominciò a confrontarsi con il ruolo, 
all’epoca semplicemente immaginato o auspicato, delle Regioni e con uno scena-
rio che si sarebbe effettivamente concretato circa dieci anni dopo3. Ricordando 
quell’intervento Giorgio De Gregori scrisse:
1 A. vinay, S.B.N.: dalla Conferenza nazionale al protocollo d’intesa Stato-Regioni, in: “Informazioni 
IBC”, n. 3, 1985, pp. 4-5.
2 Cfr. in proposito e. rotelli, F. traniello, “Il problema delle autonomie come problema storio-
grafico”, in: Regioni e Stato dalla Resistenza alla Costituzione, a cura di M. Legnani, Bologna, il Mu-
lino, 1975, pp. 19-48.
3 r. pagetti, L’Ente Regione e le biblioteche degli enti locali: considerazioni relative all’art. 117 della Co-
stituzione, intervento al 14. congresso dell’Associazione Italiana Biblioteche, Roma-Salerno-
Sorrento-Montevergine (Avellino), 25-29 ottobre 1962, in: “Accademie e Biblioteche d’Italia”, n. 
4-5, 1965, pp. 332-341. Cfr. id., Il programma della Regione Lombardia, in Lettura pubblica e organiz-
zazione dei sistemi bibliotecari: atti del convegno di Roma: 20-23 ottobre 1970, Roma, Palombi, 1974, 
pp. 216-218.
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Lo ascoltammo tutti con attenzione e grande interesse, perché il discorso toccava ar-
gomenti vivi, problemi annosi e insoluti delle biblioteche degli enti locali, che in Italia 
sono tante ed erano allora, quale più, quale meno, salvo rare eccezioni, faticosamente 
inefficienti: e il discorso era condotto con un linguaggio, piano e semplice, perfetta-
mente intonato all’ambiente, ricco di dati essenziali, ma spoglio di fronzoli, e svolto 
con consequenzialità a dimostrare quali sarebbero potuti essere i vantaggi dell’ordina-
mento regionale, di prossima attuazione in Italia, per quelle biblioteche.4
D’altra parte dopo la stagione della Costituente l’ordinamento regionale era stato 
incluso nel novero assai nutrito delle mancate attuazioni del dettato costituzio-
nale. A Piero Calamandrei sembrò un ritardo voluto, testimoniato dalla stessa 
sopravvivenza dell’istituto prefettizio e delle leggi fasciste di pubblica sicurezza, 
che alle culture di ispirazione liberale sembravano confliggere con gli istituti del-
la democrazia e delle autonomie5. Certamente le scelte o le tendenze delle forze 
di governo dei primi anni della Repubblica non consentirono di realizzare i più 
qualificati istituti costituzionali. A ciò contribuì anche la marcata centralizzazio-
ne del sistema dei partiti che non favorì certo l’affermarsi rapido di robuste rap-
presentanze territoriali, né, successivamente, la possibilità da parte delle Regioni 
di utilizzarne le logiche in funzione anti-centralista6. Così, nonostante l’art. 5 del-
la Costituzione elevasse le autonomie locali e il decentramento amministrativo a 
capisaldi del nostro ordinamento, il processo di attuazione dell’istituto regionale 
fu lentissimo, a parte la legge Scelba del 1953 che normava, non senza aspetti con-
troversi e limitativi dell’autonomia delle Regioni, il funzionamento degli orga-
ni regionali7 e l’approvazione degli statuti delle Regioni cui furono riconosciute 
speciali condizioni di autonomia8.
L’approvazione degli statuti si concluse nel 1963, anno in cui con legge co-
stituzionale 14 dicembre n. 3 fu istituita la Regione Molise: un passo falso, se-
4 g. de gregori, Renato Pagetti e il rinnovamento dell’Associazione italiana biblioteche, in: “Bollettino 
AIB”, n. 2, 1996, p. 141.
5 p. calamandrei, “La Costituzione e leggi per attuarla”, in: Dieci anni dopo, Bari, Laterza, 1955, 
pp. 304-306. Sul prefetto cfr. g. einaudi, “Via il prefetto!”, in: Il buongoverno, saggi di economia e 
politica (1897-1954), Bari, Laterza, 1954, pp. 52-59.
6 Cfr. a. d’atena, “Il regionalismo nella vicenda costituzionale italiana”, in: Valori e principi del 
regime repubblicano, a cura di S. Labriola, II, Roma, Bari, Laterza, 2006, p. 499 sgg.
7 Lo Statuto speciale della Sicilia fu adottato il 15 maggio del 1946 per attenuare le pulsioni se-
cessioniste e approvato dall’Assemblea Costituente con legge costituzionale 26 febbraio 1948, 
n.2. Seguirono lo Statuto della Regione Sardegna, approvato con legge costituzionale 26 febbra-
io 1948, n. 3, quello della Regione Valle d’Aosta, approvato con legge costituzionale 26 febbraio 
1948, n. 4 e quello della Regione Trentino-Alto Adige, approvato con legge costituzionale 26 feb-
braio n1948, n. 5. Lo Statuto speciale della Regione Friuli Venezia Giulia fu approvato più tardi, 
a causa delle vicende internazionali connesse alla definizione dei confini fra Italia e Jugoslavia, 
con legge costituzionale 31 gennaio 1963, n. 1. 
8 Legge 10 febbraio 1953, n. 62 (Gazzetta Ufficiale n. 52 del 3 marzo 1953). Sulla “legge Scelba” cfr. 
a. candido, Confini mobili: il principio autonomista nei modelli teorici e nelle prassi del regionalismo 
italiano, Milano, Giuffrè, 2012, pp. 68-77.
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condo Livio Paladin, nell’ambito di un percorso attuativo che appariva ancora 
molto lungo, perché anche le forze regionaliste dimostravano una considerevole 
incertezza con riguardo sia ai provvedimenti necessari, sia alla loro successio-
ne, «alcuni insistendo sulla priorità della legge finanziaria, altri sulla disciplina 
elettorale, altre sulle leggi di cornice e di trasferimento dei poteri dello Stato alle 
Regioni, altri ancora sulla forma di governo regionale, da modificare rispetto a 
quella prevista dal legislatore del ‘53»9. 
I primi provvedimenti attuativi misero in evidenza una “incongruenza” in-
clusa nello stesso dettato costituzionale e destinata a riemergere negli anni suc-
cessivi anche a proposito delle politiche per le biblioteche: da un lato il disegno 
di una amministrazione regionale orientata alla collaborazione con gli enti loca-
li attraverso l’istituto della delega (Cost, art. 118), ossia di una amministrazione 
indiretta e delegata, provvista di una struttura burocratica contenuta per evitare, 
come sentenziato dalla Corte Costituzionale, «un accentramento regionale in luo-
go di un accentramento statale»10; dall’altro la contrastante previsione contenuta 
nelle disposizioni costituzionali transitorie di un robusto apparato burocratico 
alimentato, in concomitanza col trasferimento di funzioni, dal trasferimento di 
personale statale o degli enti locali11. Di qui, come vedremo, la comparsa nel decen-
nio successivo di critiche, anche da parte bibliotecaria, al centralismo regionale. 
Ciononostante “il cantiere della Repubblica”, dopo un lungo e aspro dibattito, reso 
ancora più difficile dall’ostruzionismo delle forze antiregionaliste, avviò il proces-
so istitutivo delle Regioni con la legge 17 febbraio 1968, n. 108, che disciplinava 
l’elezione dei Consigli delle Regioni a statuto ordinario. La ritardata approvazione 
dell’ordinamento finanziario regionale, avvenuta con la legge 16 maggio 1970, n. 
281 rubricata come “Provvedimenti finanziari per l’attuazione delle Regioni a sta-
tuto ordinario”, determinò il rinvio delle elezioni al 7 giugno 1970.
Con le elezioni regionali ha inizio quello che è stato definito il «primo regio-
nalismo», una stagione della nostra vita civile e politica che si concluderà nel 
2001 con le modifiche al Titolo V della Costituzione. Quella locuzione non rappre-
senta l’unico tentativo di definire le coordinate storico-politiche di una possibile 
Periodisierung: con riferimento al periodo qui considerato si è parlato, ad esempio, 
anche di «terza stagione del regionalismo italiano» o di «età del policentrismo». 
Si tratta naturalmente di accentuazioni diverse e di diverse possibili interpreta-
zioni di una polarità cruciale per la storia istituzionale del nostro paese e, credo, 
anche per la storia delle biblioteche italiane: quella tra centro e periferia. Da que-
sto punto di vista l’attuazione dell’istituto regionale non risolveva il problema 
più ampio delle autonomie, né l’autonomismo poteva dirsi incluso a pieno titolo 
in un indirizzo politico statale per almeno tre ragioni. Innanzitutto la riforma 
9 L. paladin, Diritto regionale, Padova, CEDAM, 19762, p. 23.
10 corte cost., Sentenza 9 marzo 1959, n. 11.
11 L. paladin, op. cit., pp. 317-321. Cfr. Diritto regionale, a cura di R. Bin, G. Falcon, Bologna, il 
Mulino, 2012, p. 79.
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regionale, pur fondamentale, non poteva essere concepita come fine a se stessa, 
senza una riforma dell’amministrazione statale coerente con il decentramento e 
una altrettanto coerente riforma complessiva delle autonomie locali. Comuni e 
Province, invece, continuavano a far riferimento per la propria organizzazione e 
per la propria attività amministrativa alla legge comunale e provinciale del 1934 
e quindi, nelle linee di fondo, alla lunga tradizione normativa risalente al 185912. 
In secondo luogo le attribuzioni regionali e la stessa potestà legislativa erano 
spesso controbilanciate da altre leggi con l’evidente intento di contenere l’isti-
tuto regionale in posizione subordinata o addirittura di mera esecuzione. Infine 
l’ordinamento finanziario regionale continuava ad essere sostanzialmente deri-
vato da quello statale, come confermò la riforma della finanza pubblica dell’iniziò 
degli anni Settanta13. Ciò comportò penetranti limiti all’autonomia regionale sul 
versante impositivo e più tardi anche su quello della spesa. D’altra parte l’art. 119 
della Costituzione non precisava i contenuti dell’autonomia finanziaria se non 
prescrivendo che essa doveva essere esercitata «nelle forme e limiti stabili dalle 
leggi nazionali». Nel corso degli anni la dottrina e la pratica legislativa corren-
te hanno incluso nell’autonomia finanziaria regionale «tutte le grandezze che 
definiscono una politica di bilancio: i livelli di spesa, i livelli delle aliquote dei 
tributi propri, i parametri delle basi imponibili dei tributi propri, i saldi di bi-
lancio, il livello del debito regionale». Tuttavia, quando la Corte costituzionale è 
stata chiamata a dirimere il contezioso fra Stato e Regioni in materia «ha sempre 
riconosciuto al legislatore nazionale il potere di fissare limiti all’autonomia delle 
Regioni nella impostazione dei loro bilanci, soprattutto nei casi in cui le norme 
statali erano finalizzate al raggiungimento di obiettivi macro-economici».14
Il modello definito dal testo originario della nostra Costituzione – “euclideo” 
per alcuni15 - circoscriveva gli ambiti di intervento regionale entro limiti molto 
precisi, quasi geometrici: segnatamente limiti di materia (Cost., art. 117, comma 
1), in virtù dei quali, in riferimento alle materie enumerate, lo Stato doveva fissa-
re i principi generali avvalendosi di una esplicita riserva di legge e in riferimen-
to a quelle non enumerate la competenza legislativa rimaneva in capo ad esso. 
Il risultato era una subordinazione della legge regionale alla legge statale e una 
consistente riduzione dello spazio regolativo della legge regionale. Nella concreta 
12 U. pototschnig, Per una nuova legislazione comunale e provinciale, in: “Le Regioni”, 1975, p. 1072.
13 Cfr. l. paladin, op. cit., pp. 187-215; s. mangiameli, “Le Regioni e le riforme: questioni risolte e 
problemi aperti”, in: Il regionalismo italiano tra tradizioni unitarie e processi di federalismo: contribu-
to alla crisi della forma di Stato in Italia, a cura di S. Mangiameli, Milano, Giuffrè, 2012, p. 4. Nei 
primi anni l’intero ammontare delle entrate regionali, peraltro prevalentemente destinate alle 
Regioni depresse, fu di soli 700 miliardi: l. paladin, Per una storia costituzionale dell’Italia repubbli-
cana, Bologna, il Mulino, 2004, p. 257. In generale sul tema si veda p. giarda, Regioni e federalismo 
fiscale, Bologna, il Mulino, 1995.
14 p. giarda, Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 119: un economista di fronte alla Costituzione, 
in: “Le Regioni”, n. 6, 2001, pp. 1429-1430.
15 R. Bin, “Legge regionale”, in: Digesto delle Discipline pubblicistiche, IX, Torino, Utet, 1994, p. 174.
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esperienza costituzionale, però, si determinò un assetto reale assai distante da quel 
modello, che ha contributo alla crisi del regionalismo nel nostro paese16. Nelle ma-
terie assegnate alle Regioni, infatti, lo Stato non si limitò a configurarne i principi 
generali, ma intervenne frequentemente ridefinendone i contenuti e mutandone 
i contorni a proprio piacimento17 con norme di dettaglio anche per effetto di pras-
si consolidate e, talvolta, della giurisprudenza costituzionale, spesso non incline a 
valorizzare il nucleo autonomistico della Carta costituente. Non a caso quindi Livio 
Paladin interpretò gli elenchi di materie come una «pagina bianca» in quanto privi 
sostanzialmente di una portata prescrittiva e suscettibili piuttosto di essere definiti 
e ridefiniti dal legislatore statale18. 
I pretesti per queste pesanti intromissioni nell’autonomia regionale furono 
diversi e gli strumenti eterogenei: le funzioni di indirizzo e coordinamento a ga-
ranzia dell’unitarietà dell’ordinamento, le “leggi cornice”, l’interesse nazionale. 
Le funzioni di indirizzo e coordinamento comparvero con la sopra citata legge 
281/1970, segnatamente all’art. 17, lett. a), e divennero parte sostanziale della 
delega al Governo all’emanazione dei primi decreti di trasferimento. Successiva-
mente fu giustificata dalla Corte costituzionale come necessario «risvolto positi-
vo» del limite degli interessi nazionali19 in una nota sentenza avente ad oggetto 
la legge richiamata. Il concetto sarà ripreso e disciplinato dall’art. 3 della legge 
di delega 22 luglio 1975, n. 382 e dal successivo e conseguente art. 4 del D.P.R. 24 
luglio 1977, n. 61620. Non meno rilevante è stato l’utilizzo del concetto di interesse 
nazionale, che ha rappresentato il fondamento costituzionale, secondo quanto 
avvallato dalla Corte, reiteratamente invocato per sfumare, se non cancellare, i 
confini costituzionalmente protetti dell’autonomia regionale. A ben guardare si 
16 Cfr. a. d’atena, Diritto regionale, Torino, Giappichelli, 20132, p. 66; id., Approfondimenti di diritto 
costituzionale, Torino, Giappichelli, 2012, pp. 100-101.
17 Ivi, p. 67.
18 l. paladin, Problemi legislativi e interpretativi nella definizione delle materie di competenza regiona-
le, in “Foro amministrativo”, n. 3, 1971, pp. 3 sgg.
19 corte cost., sentenza 4 marzo 1971, n. 39. In particolare: « Il vero significato di tale disposi-
zione [art. 17, lett. a)] risulta mettendola in relazione con quella che subito la segue, nella lett. b), 
prima parte, e prescrivente che il trasferimento delle funzioni debba avvenire “per settori Orga-
nici di materie”: evitando cioè quel frazionamento delle materie stesse che le Regioni ricorrenti 
mostrano di temere e che è sempre fonte di incertezze e di contestazioni. Conseguentemente 
a tale impostazione […] la norma della lettera a) tende ad assicurare tuttavia l’unità di indirizzo 
che sia di volta in volta richiesto dal prevalere - conforme a Costituzione - di esigenze unitarie, 
che devono bensì essere coordinate, ma non sacrificate agli interessi regionali. Di guisa che, 
unitariamente interpretato, l’art. 17 vuole che alle Regioni siano assegnate per intero le mate-
rie indicate nell’art. 117 della Costituzione; ma vuole, d’altro lato, che, sia attraverso la esplicita 
enunciazione dei “principi fondamentali”, di cui allo stesso art. 117, sia in altre e diverse forme, 
che non si risolvano in una preventiva e generale riserva allo Stato di settori di materie, lo 
svolgimento concreto delle funzioni regionali abbia ad essere armonicamente conforme agli 
interessi unitari della collettività statale: giacché le Regioni, lungi dal contrapporvisi, ne costi-
tuiscono articolazioni differenziate.»
20 Cfr. r. Bin, “Legge regionale”, cit., p. 189.
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trattava però di una concezione dell’interesse nazionale non come limite di me-
rito, come nella sua costruzione positiva, ma come limite di legittimità21 che, in 
quanto tale, finì per essere configurato quale «presupposto positivo della com-
petenza dello Stato, anziché – secondo le previsioni astratte della Costituzione 
– come limite negativo delle competenze regionali»22. Le leggi cornice, dal canto 
loro, e i principi fondamentali che dovevano stabilire in riferimento alle singole 
materie, segnarono una oggettiva fragilità del modello costituzionale dei rappor-
ti fra Stato e Regioni. Pur auspicate dalla stessa Corte Costituzionale, come è noto 
le leggi cornice iniziarono ad essere emanate con grande ritardo e solo per pochi 
settori. La materia biblioteche e musei di enti locali, ad esempio, non fu mai og-
getto di una legislazione di principi. L’individuazione dei principi fu quindi di 
fatto demandata al contenzioso Stato-Regioni sia attraverso il controllo preven-
tivo del governo sulle leggi regionali e le connesse pratiche di mediazione e con-
trattazione, sia attraverso le decisioni della Corte, la quale, tuttavia, non poteva 
che decidere caso per caso sulla base della singola controversia ad essa sottoposta. 
In questo modo si determinò una sorta di paradosso: l’interesse nazionale perse 
il suo prevalente profilo politico alla luce del quale valutare di volta in volta gli 
interessi in gioco per acquisire i connotati di criterio di legittimità delle leggi; 
al contrario il principio della materia da limite costituzionalmente precostituito 
alla discrezionalità del legislatore regionale divenne l’esito di un giudizio suc-
cessivo, formulato in riferimento alle concrete scelte del legislatore regionale23.
La conversione del limite dell’interesse nazionale da limite di merito a limite 
di legittimità fu fatto proprio sia dal legislatore ordinario, sia dalla Corte costitu-
zionale. Si può dire che la Corte abbia inteso gli elenchi delle materie di spettan-
za regionale come ambiti determinati attribuiti alle Regioni limitatamente agli 
interessi regionali, salva restando la facoltà del legislatore statale di intervenire 
nelle stesse materie con riguardo agli interessi nazionali24. Così 
quello che doveva essere un metro di giudizio sulla puntuale opportunità e convenien-
za in rapporto agli interessi nazionali delle singole leggi regionali adottate nell’eserci-
21 Cfr. r. Bin, “Legge regionale”, cit., p. 188; s. Bartole [et al.], Diritto regionale: dopo le riforme, 
Bologna: il Mulino, 2003, pp. 52-53. Sull’interesse nazionale e la sua trasformazione da limite 
di merito a limite di legittimità cfr. anche c. mortati, Legislazione regionale esclusiva ed interesse 
nazionale, in: “Giurisprudenza costituzionale”, 1956, pp. 1001-1006.
22 v. crisaFulli, Vicende della “questione regionale”, in: “Le Regioni”, n. 4, 1982, p. 501. Cfr. l. paladin, 
Le fonti del diritto italiano, Bologna, il Mulino, 1996, pp. 324-330.
23 Cfr. r. Bin, “Legge regionale”, cit., p. 184. Dello stesso autore si veda “Leggi e fonti di autono-
mia locale”, in: Osservatorio sulle fonti 2008: la legge parlamentari oggi, a cura di P. Caretti, Torino, 
Giappichelli, 2010, pp. 210-211.
24 Cfr. s. Bartole, Interpretazioni e trasformazioni della Costituzione repubblicana, Bologna, il Muli-
no, 2004, pp. 216-217; a. anzon, I poteri delle Regioni nella transizione dal modello originario al nuovo 
assetto costituzionale, Torino, Giappichelli, 2003, p. 96. Sulle materie si veda g. di cosimo, “Mate-
rie (riparto di competenze)”, in: Digesto delle discipline pubblicistiche, Aggiornamento, II, Torino, 
UTET, pp. 475-486.
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zio di una competenza indiscutibilmente regionale, diventava criterio di definizione 
dell’estensione materiale di tale competenza, con un evidente stravolgimento dell’e-
quilibrio costituzionale dei poteri25.
Questo complesso di elementi spiega la centralità del legislatore statale nel por-
tare a compimento il processo di istituzione delle Regioni e al tempo stesso la 
crucialità della vicenda politica che ne è alla base. Infatti, proprio perché il tra-
sferimento delle funzioni alle Regioni dipendeva dalla legge, le maggioranze di 
governo poterono negoziare puntualmente anche il trasferimento di compiti, 
uffici e risorse, commisurandone le relative decisioni sulla base dei rapporti con 
l’opposizione26. Da questo punto di vista è emblematica la tecnica del cosiddet-
to «ritaglio delle materie» che ha contrassegnato il trasferimento di funzioni 
amministrative alle Regioni differenziate o a statuto speciale ed è stata adottata 
sistematicamente dal legislatore statale. I decreti delegati del 1972 ne fanno un 
uso sistematico, a tal punto che le materie regionali vengono spezzettate per ri-
servarne porzioni più o meno ampie allo Stato. In altre parole lo Stato stabilisce 
«quali parti, quali settori, quali aspetti di ognuna di tali materie debbano essere 
disciplinati in forma necessariamente unitaria» e quindi non siano trasferibili 
alle Regioni27. Il legislatore statale quindi non trasferì tutte le funzioni ricondu-
cibili alla titolarità regionale, ma solo quelle ritenute di interesse regionale tra-
sformando conseguentemente il principio dell’interesse nazionale in criterio di 
ritaglio delle materie. Tutto ciò con la legittimazione della Corte costituzionale28.
Fra le funzioni trasferite, come è noto, compariva – “ritagliata” - anche la ma-
teria musei e biblioteche di ente locale. Il trasferimento fu effettuato con DPR 14 
gennaio 1972, n. 3, rubricato come «Trasferimento alle Regioni a statuto ordina-
rio delle funzioni amministrative statali in materia di assistenza scolastica e di 
musei e biblioteche di enti locali e dei relativi personali ed uffici»29, uno degli 
25 s. Bartole, Interpretazioni e trasformazioni, cit., p. 217.
26 Cfr. s. Bartole, F. mastragostino, Le Regioni, Bologna, il Mulino, 1997, p. 42.
27 F. Bassanini, L’attuazione dell’ordinamento regionale: tra centralismo e principi costituzionali, Firenze, 
La Nuova Italia, 1970, p. 165; id., “Rapporti e tensioni fra regioni e Stato”, in: e. rotelli, Dal regiona-
lismo alla regione, Bologna, il Mulino, 1973, p. 224. Sui decreti delegati in generale cfr. F. Bassanini, 
Le Regioni fra Stato e comunità locali, Bologna, il Mulino, pp. 225-236; id., “I decreti sul trasferimento 
delle funzioni amministrative alle Regioni”, in: p. calandra, g. troccoli, Il trasferimento delle funzio-
ni statali alle Regioni, Roma, Edizioni Lega per le autonomie locali, 1972, pp. 24-100.
28 Cfr. corte cost., Sentenza 4 marzo 1971, n. 39.
29 L’art 7 stabiliva: «Sono trasferite alle Regioni a statuto ordinario le funzioni amministrative 
degli organi centrali e periferici dello Stato in materia di musei e biblioteche di enti locali. Il 
trasferimento riguarda, tra l’altro, le funzioni concernenti: a) la istituzione, l’ordinamento ed 
il funzionamento dei musei e delle biblioteche di enti locali o di interesse locale, ivi comprese 
le biblioteche  popolari ed i centri di pubblica lettura istituiti o gestiti da enti locali e gli archivi 
storici a questi affidati; b) la manutenzione, la integrità, la sicurezza e il godimento pubblico 
delle cose raccolte nei musei e nelle biblioteche di enti locali o di interesse locale; c) gli inter-
venti finanziari diretti al miglioramento delle raccolte  dei  musei e delle biblioteche suddette 
e della loro funzionalità; d) il coordinamento dell’attività dei musei e delle biblioteche di enti 
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undici decreti delegati derivati dall’art. 17 della legge 16 maggio 1970, n. 281. Il 
trasferimento non corrispose alle attese sia per la messa in opera degli strumenti 
di contenimento dell’autonomia regionale sopra illustrati, sia perché il Governo, 
in aperta violazione dei criteri previsti dall’art. 17, comma 1, lett. b) della delega, 
decise di procedere per materie e non per settori organici, sia perché non furono 
vinte le resistenze delle burocrazie ministeriali, né furono trasferite le funzioni 
esercitate dagli enti pubblici nazionali nelle materie oggetto di trasferimento30. 
Le Regioni reagirono ai “ritagli” operati dai decreti legislativi del 1972 impugnan-
do cinque di essi per violazione degli articoli 117, 118 e della VIII disposizione 
transitoria della Costituzione e per violazione dei principi contenuti nella legge 
di delega. La Corte, tuttavia, dichiarò la conformità costituzionale del ritaglio di 
competenze in favore dello Stato in nome dell’interesse nazionale31.
Il decreto delegato riguardante le biblioteche non fu impugnato, ma suscitò 
un animato contenzioso fra forze di maggioranza e di opposizione e fra Stato e 
Regioni. Su queste vicende è d’obbligo rinviare ai fondamentali studi di Paolo 
Traniello32. Mi limiterò quindi ad enucleare alcuni profili di politica per le biblio-
teche che caratterizzarono quella stagione e che a mio avviso sono essenziali per 
l’avvio del Servizio bibliotecario nazionale; profili politici e biblioteconomici, 
ma anche un tessuto di idee, di ideali e di passioni che si dipana fra relazioni 
amicali, comuni militanze e la condivisione dell’obbiettivo di realizzare «un 
nuovo disegno complessivo della realtà bibliotecaria italiana»33. Quel disegno a 
me sembra non essere estraneo all’organizzazione del dissenso verso i decreti 
delegati e le politiche governative promosso dalla Regione Toscana che all’epoca, 
in virtù di un accordo fra i Presidenti delle Regioni italiane, svolgeva un ruolo di 
coordinamento del settore cultura34. Attorno all’azione della Regione Toscana si 
consolidarono le posizioni regionaliste in ambito culturale. Era un regionalismo 
autentico, che si riscontra trasversalmente in questi primi anni del regionalismo 
locali o di interesse locale; e) le mostre di materiale storico ed artistico organizzate a cura e 
nell’ambito dei musei e biblioteche di enti locali o di interesse locale». L’art. 8 disponeva invece 
il passaggio alle Regioni delle Soprintendenze ai beni librari. 
30 Cfr. m.s. giannini, “Il trasferimento di competenze amministrative alle Regioni”, in: Le Regio-
ni: politica o amministrazione?, Milano, Edizioni di Comunità, 1973, pp. 127-145. Secondo Gianni-
ni prevalse la scriteriatezza (p. 143).
31 corte cost., Sentenza 24 luglio 1972, n. 138; Sentenza 26 luglio n1972, n. 139; Sentenza 24 
luglio 1972, n. 140; Sentenza 24 luglio 1972, n. 141; Sentenza 24 luglio 1972, n. 142. Le sentenze 
furono definite «sentenze fotocopia».
32 Cfr. p. traniello,. Regioni e biblioteche in Italia, Milano, Cisalpino-Goliardica, 1977; id., Bibliote-
che e Regioni: tracce per un’analisi istituzionale, Firenze, Giunta regionale toscana, La Nuova Italia, 
1983; id., Legislazione delle biblioteche in Italia, Roma, Carocci, 1999.
33 l. crocetti, “Relazione introduttiva”, in: La cooperazione: il Servizio Bibliotecario Nazionale: atti 
del 30. congresso nazionale dell’Associazione Italiana Biblioteche: Giardini-Naxos, 21-24 novembre 
1982, Messina, Università di Messina, 1986, p. 32.
34 Cfr. s. Filippelli, Gli argini dell’Arno: beni culturali e democrazia nell’esperienza toscana, Bari, De 
Donato, 1974, p. 71.
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delle Regioni, nelle elaborazioni dell’AIB e nelle idee dei protagonisti dell’avvio 
di SBN, che concepiva l’istituto regionale non un provvedimento di efficienza 
amministrativa o una «soluzione efficientistica ai problemi dello Stato», ma «la 
possibilità di sperimentare forme nuove di partecipazione democratica e forme 
nuove di organizzazione del sistema politico»35. La sperimentazione di nuove 
forme di partecipazione, sulla base di autonomia e decentramento, era anche alla 
base della ricerca di nuove forme di gestione degli istituti o di una nuova e mo-
derna organizzazione bibliotecaria. Da questa punto di vista la materia «musei e 
biblioteche degli enti locali», come più in generale le materie, appariva davvero 
un costrutto artificiale, assai distante dal mondo della vita, e invece più effica-
cemente interpretabile come politica pubblica. Le materie, infatti, sono etichet-
te che contrassegnano settori, ambiti, argomenti destinati ad essere oggetto di 
una disciplina, mentre le «politiche pubbliche sollecitano a impiegare tutti gli 
strumenti utili alla soluzione del problema affrontato, quale sia la materia in cui 
ognuno di essi è collocato »36. Di qui l’insufficienza, se non il fallimento, degli 
elenchi di materie della nostra prima Carta costituzionale.
Il primo documento che la Regione Toscana approvò col voto favorevole di 
tutti i gruppi consiliari ad esclusione del rappresentante del MSI, contiene i pun-
ti fondamentali delle posizioni delle Regioni in tema di trasferimento di compe-
tenze: il trasferimento delle funzioni relative alle materie di cui all’art. 117 della 
Costituzione deve essere pieno ed integrale e senza riserve per lo Stato; l’interes-
se nazionale non deve costituire un pretesto per riserve di competenze a favore 
dello Stato; i decreti delegati non devono costituire occasione di sottrazione alle 
Regioni di materie spettanti; il trasferimento deve avvenire per branche organi-
che; i decreti delegati devono curare che si realizzi l’autonomia finanziaria delle 
Regioni37. Con riguardo al decreto delegato riguardante il trasferimento di com-
petenze in tema di biblioteche e musei la Regione Toscana chiese ad Emanuele 
Casamassima di formulare le proprie osservazioni.
A Casamasssima il testo del decreto parve «sommario, semplicistico, caren-
te e ambiguo» e dopo una sintetica descrizione dell’organizzazione statale, ne 
spiegava le ragioni. Innanzitutto il decreto non menzionava né la tutela, né la 
conservazione e ciò rivelava la mancanza di consapevolezza che la biblioteca deve 
essere concepita dialetticamente nei termini inscindibili di servizio pubblico e 
conservazione. Conseguentemente il trasferimento delle funzioni di competen-
za statale doveva essere integrale e comprensivo delle funzioni di conservazione 
e includere anche le soprintendenze bibliografiche. Inoltre il decentramento non 
35 F. Bassanini, “Rapporti e tensioni fra Regioni e Stato”, cit, p. 202.
36 r. Bin, Il governo delle politiche pubbliche tra Costituzione e interpretazione del giudice costituziona-
le, in: “Le Regioni”, n. 3, 2013, p. 510.
37 Cfr. “Documento approvato dal Consiglio regionale toscano sul problema del trasferimento 
delle funzioni amministrative dallo Stato alle regioni”, in: La legge toscana per le biblioteche, a cura 
di F. Gravina, Firenze: Giunta regionale toscana, 1977, pp. 29-32.
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poteva non affrontare il problema delle troppe biblioteche nazionali o statali pre-
vedendone la «restituzione» alle Regioni e conservando in capo allo Stato solo 
gli istituti bibliotecari di dimensioni e compiti autenticamente nazionali (le due 
Nazionali centrali) e poche altre di particolare specializzazione. Tale restituzione 
era una condizione necessaria per «porre le basi per la costituzione di un sistema 
bibliotecario nazionale articolato ed efficiente»38. Parimenti tutti i vari enti ed 
istituti creati dallo Stato per la promozione della pubblica lettura– dal servizio 
nazionale di lettura, ai centri di lettura, alle biblioteche del contadino, all’Ente per 
le biblioteche popolari e scolastiche e così via – che testimoniano l’incapacità «di 
programmare un’efficiente ed unitaria politica di organizzazione culturale», do-
vevano essere assorbite nell’ambito del servizio bibliotecario delle Regioni. Infi-
ne, contrariamente al silenzio del decreto sulla cooperazione tra Stato e Regione, 
il sistema bibliotecario regionale, pur nella sua autonomia, doveva essere inclu-
so in un sistema bibliotecario nazionale basato sulla cooperazione: cooperazione 
con le strutture tecniche nazionali per la conservazione e cooperazione con le 
due Nazionali centrali e con il Centro per il Catalogo unico per la costituzione di 
cataloghi collettivi regionali che dovranno essere il primo impegno delle Regioni 
e un servizio concreto del costituendo sistema bibliotecario39.
Le osservazioni di Casamassima divennero parte integrante del parere della 
Regione Toscana sullo schema di decreto delegato approvato dal Consiglio regio-
nale con deliberazione 9 settembre 1971, n. 5040, così come si ritrovano nelle os-
servazioni al decreto delegato con annesse proposte per una legge quadro riguar-
dante i musei e le biblioteche redatte nel novembre del 1972 dal coordinamento 
tecnico dei dipartimenti per la cultura delle regioni Emilia-Romagna, Lombardia 
e Toscana41 e nella successiva proposta di legge al Parlamento sulla riforma dei 
beni culturali e naturali approvata dal Consiglio regionale con deliberazione 9 
ottobre 1973, n. 48742. Autonomia, decentramento, contenimento delle burocra-
zie centrali e quello che oggi si definirebbe downsizing dell’organizzazione biblio-
38 e. casamassima, “Osservazioni sullo schema di decreto delegato concernente il trasferimento 
alle Regioni a statuto ordinario delle funzioni amministrative statali in materia di «assistenza 
scolastica e musei e biblioteche di enti locali»“, in: La legge toscana per le biblioteche, cit., pp. 42-43.
39 ivi, pp. 39-52.
40 “Parere sullo schema di decreto delegato concernente il trasferimento alle Regioni a statuto 
ordinario delle funzioni amministrative statali in materia di assistenza scolastica e musei e 
biblioteche di enti locali”, in: La legge toscana per le biblioteche, cit., pp. 53-70.
41 “Osservazioni al decreto delegato n. 3 e proposte per una legge quadro. Biblioteche e archivi” 
in: La legge toscana per le biblioteche, cit., pp. 116-121.
42 “Proposta di legge al Parlamento su: riforma dell’amministrazione dei beni culturali e na-
turali”, in: La legge toscana per le biblioteche, cit., pp. 122-134. Le biblioteche e gli istituti di cui si 
prevedeva la permanenza nell’organizzazione statale erano: le due Nazionali centrali, il Centro 
nazionale per il catalogo unico delle biblioteche italiane e per le informazioni bibliografiche, il 
Centro nazionale dei sussidi audiovisivi, la Cineteca nazionale, la Discoteca di Stato, l’Istituto 
centrale di restauro, l’Istituto di patologia del libro. 
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tecaria e archivistica statale ne costituiscono il filo rosso. Entrambi i documenti, 
inoltre, contengono in allegato l’elenco dei pochi istituti da conservare in capo 
allo Stato. In quegli anni si precisano quindi abbastanza nettamente le ragioni 
dell’idea di una Biblioteca nazionale italiana capace di svolgere con efficacia e in-
cisività i compiti che una società moderna si attende da una biblioteca nazionale. 
Problema tuttora irrisolto e verosimilmente estraneo alla burocrazia statale e alla 
cultura centralista come dimostrò l’istituzione della biblioteca nazionale di Po-
tenza a soli due anni dal decreto delegato n. 343.
Casamassima collaborò alla stesura di questi ultimi documenti in quanto 
componente di una commissione di esperti nominata dalla Giunta regionale del-
la Toscana e in quell’ambito il suo lavoro fu determinante44. Le sedute della com-
missione non rappresentarono però la sola sede dell’impegno civile di Emanuele 
Casamassima45. In quegli anni sia su riviste, sia in incontri pubblici, in più di un 
intervento di elevato spessore politico, stigmatizzò l’insanabile contraddizione 
tra la volontà di accentramento da una parte e l’incoerenza di vedute, di capacità 
di coordinare, dall’altra, che costituiva il tratto di fondo della storia delle bibliote-
che in Italia; denunciò l’eccesso di centralismo e la dispersione di risorse che ave-
va caratterizzato l’azione statale nel campo della pubblica lettura e rimarcò che 
il non aver creato un sistema di biblioteche pubbliche, oltre che costituire di per 
sé un danno incalcolabile per la società, si risolveva anche in un deterioramento 
delle strutture esistenti e specialmente delle raccolte librarie, con conseguenze 
disastrose per il futuro46. Il suo discorso politico si nutre del clima di quegli anni, 
ne assimila l’anelito alla partecipazione, alla determinazione collettiva delle de-
43 La biblioteca nazionale di Potenza fu istituita nel 1974. Iniziò la propria attività nel 1980 
come sezione staccata della Biblioteca Nazionale di Napoli. Dal 1984 è autonoma. In una inter-
vista rilasciata a Matilde Passa nel 1986 Angela Vinay la definì «una biblioteca che non esiste»: 
Cento milioni di libri perduti, in: “L’Unità”, 19 marzo 1986.
44 Cfr. s. Filippelli, op. cit., p. 81. La Commissione fu istituita con deliberazione della Giunta re-
gionale, 2 maggio 1972, n. 260 e ne furono chiamate a partecipare personalità illustri del mondo 
dei beni culturali: Roberto Abbondanza, Giuseppe Barbieri, Ranuccio Bianchi-Bandinelli, Ema-
nuele Casamassima, salvatore d’Albergo, Mario Ferrari, Eugenio Garin, Riccardo Gizdulich, Ita-
lo Insolera, Emilio Lo Pane, Eugenio Luporini, Edoardo Mirri, Giacinto Nudi, Alberto Predieri, 
Giovanni Previtali. I lavori cominciarono il 14 ottobre 1971. L’incarico fu rinnovato con delibe-
razione della Giunta regionale 19 aprile 1974, n. 4056. Ranuccio Bianchi-Bandinelli, frattanto 
deceduto, Emilio Lo Pane, Giuseppe Barbieri e Italo Insolera, dimissionari, furono sostituiti con 
Franco Balboni, Edoardo Detti, Antonino Giuliano, Andrea Carandini e Mauro Cristofani.
45 Su Casamassima è ora fondamentale t. stagi, Una battaglia della cultura: Emanuele Casamassi-
ma e le biblioteche, Roma, AIB, 2013. Sul periodo qui preso in considerazione si vedano in parti-
colare le pp. 335-348. Cfr. altresì t. stagi, Emanuele Casamassima, la gestione del “dopo alluvione” e 
il rinnovamento delle biblioteche italiane, in: “Bollettino AIB”, n. 1-2, 2010, pp. 25-53; ead., Emanuele 
Casamassima e le biblioteche, in: “Jlis.it”, n. 1, 2010, pp. 195-212.
46 e. casamassima, La crisi delle biblioteche italiane, in: “Problemi: periodico bimestrale di cultu-
ra”, n. 31, 1972, p. 4. Di Casamassima si vedano anche i numerosi spunti politici presenti in La 
Nazionale di Firenze dopo il 4 novembre 1966, in: “Bollettino d’informazioni”, n. 2, 1967, pp. 53-66.
27neocentralismo e crisi delle autonomie
cisioni, all’abbandono di un modello di amministrazione fondato sull’autoritari-
smo e sulla gerarchia47. 
All’inizio del 1972 Luigi Crocetti cominciò a lavorare come responsabile del 
Servizio Beni librari della Regione Toscana e divenne quindi per la commissione 
il punto di riferimento della struttura tecnica regionale. Si consolidarono così in 
punti chiave dello spazio istituzionale preposto alle politiche per le biblioteche 
una serie di rapporti  professionali, una trama di idee intessuta anche su relazio-
ni personali, che connotarono una generazione di bibliotecari e un milieu biblio-
teconomico. Di quella generazione facevano parte i vertici dell’AIB, a cominciare 
dai presidenti negli anni Settanta, Renato Pagetti48 (1969-1975) e Angela Vinay 
(1975-1981). Con loro l’Associazione cominciò a frequentare i temi del regiona-
lismo, del decentramento, del riposizionamento della biblioteca pubblica in un 
contesto istituzionale nuovo i cui profili includono il ridimensionamento e la 
razionalizzazione della sfera statale. Temi non facili da metabolizzare, alcuni dei 
quali caratterizzeranno già negli anni Sessanta il dibattito interno all’AIB, a co-
minciare dal confronto tra lo stesso Pagetti e Virginia Carini Dainotti49. 
L’AIB scelse di essere regionalista e lo fece con convinzione muovendo dal-
la consapevolezza del fallimento della politica dell’accentramento statale e del-
la conseguente necessità – per usare le parole di Francesco Barberi - di «attuare 
l’integrazione delle strutture ministeriali con le nuove regionali»50; denunciò le 
resistenze degli apparati ministeriali51 e concepì il nuovo assetto istituzionale 
come il fondamento di un rinnovato sistema bibliotecario nazionale che fosse 
in grado di risolvere le due contraddizioni delle biblioteche italiane: primo non 
leggere e secondo non studiare52. Ciò comportava la riprogettazione della realtà 
47 Cfr. l’intervento di Casamassima in I beni culturali 1967-71: verbale dell’incontro tenutosi in Palaz-
zo Riccardi il 15 aprile 1971 [dattiloscritto]; distribuito in occasione del Convegno “Beni culturali 
ed Enti locali: La tutela, la conservazione e la valorizzazione come pubblico servizio”, organizza-
to dalle Province di Firenze e di Bologna, 20 novembre – 19 dicembre 1971, pp. 33-47.
48 Su Pagetti si vedano g. de gregori, Renato Pagetti e il rinnovamento dell’Associazione Italiana 
Biblioteche, in: “Bollettino AIB”, n. 2, 1996, pp. 141-147; a. m. rossato, “Pagetti Renato”, in: Dizio-
nario bibliografico degli italiani, LXXX, 2014, <http://www.treccani.it/enciclopedia/renato-paget-
ti_(Dizionario-Biografico)/>; Sito consultato il 5/11/2014.
49 Su quel dibattito cfr. p. traniello, Storia delle biblioteche in Italia: dall’Unità a oggi, con scritti di 
G. Granata, C. Leombroni, G. Ruffini, Bologna, il Mulino, 2002, pp. 239-259.
50 F. BarBeri, “Dall’unità ad oggi”, in: Biblioteche in Italia: saggi e conversazioni, Firenze: Giunta 
regionale toscana, La Nuova Italia, 1981, p. 23. Il saggio, col titolo Le biblioteche italiane dall’Unità 
a oggi, fu originariamente pubblicato in: “Italia nostra”, n. 138, 1976, pp. 12-17.
51 L’AIB si oppose ad esempio ad una circolare ministeriale del 1975 che, ignorando le materie 
trasferite alle Regioni, tentava di rilanciare il Servizio Nazionale di Lettura senza riconoscere 
alcun ruolo alle Regioni: cfr. s. amande, F. BalBoni, g. colomBo, Il Gruppo di lavoro per le biblioteche 
pubbliche dell’AIB sul Servizio Nazionale di Lettura, in: “Accademie e Biblioteche d’Italia”, n. 1, 1976, 
pp. 90-91.
52 Cfr. F. BarBeri, “Primo: non leggere”, in: id., Biblioteche in Italia. Saggi e conversazioni, Firenze, 
Giunta regionale Toscana, La Nuova Italia, 1981, pp. 25-42. Si tratta della recensione a g. Barone, 
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bibliotecaria italiana sulla base di una articolazione efficiente e strutturata di ser-
vizi nazionali e servizi locali, fortemente incardinata nelle autonomie regionali, 
che fosse in grado di superare il centralismo statale e la connessa incapacità di 
coordinare politiche bibliotecarie efficaci53. Tale riprogettazione rappresentava 
l’essenza di una «politica per le biblioteche» capace di superare il disordine, la 
mancanza di coordinamento e lo sperpero di denaro pubblico, come si legge in 
un intervento di Giorgio De Gregori al congresso di Perugia (1971) dell’AIB54.
La scelta del regionalismo e del decentramento comportò una chiara e non 
equivoca presa di posizione in favore della riduzione al minimo indispensabi-
le della «gestione diretta delle biblioteche da parte dello Stato»55, che Francesco 
Barberi, dal canto suo, argomento così:
Poiché non c’è da illudersi che lo Stato voglia dare alle troppo numerose sue biblioteche 
quel che non ha mai dato per assicurar loro un servizio moderno ed efficiente, affinché 
ciò possa ottenersi è indispensabile che si alleggerisca dalla gestione di un certo 
numero d’istituti, concentrando su pochi i limitati mezzi disponibili: trasferisca alle 
università le biblioteche universitarie…e alle Regioni altre particolarmente legate alla 
storia della cultura regionale.56
In sintonia con le posizioni sostenute dalle Regioni il profilo caratterizzante della 
politica dell’AIB è rappresentato dalla riprogettazione dell’organizzazione biblio-
tecaria attraverso un decentramento pieno e coerente fondato sul trasferimento 
effettivo e non parziale o parcellizzato di competenze all’istituzione regionale e 
sulla riqualificazione dell’intervento statale, sottratto a compiti di gestione diret-
ta delle biblioteche e circoscritto ad alcune biblioteche ed istituti di rilevanza au-
tenticamente nazionale. La stessa posizione sarà riproposta dall’Associazione nel 
a. petrucci, Primo: non leggere: biblioteche e pubblica lettura in Italia dal 1861 ai nostri giorni, Milano, 
Mazzotta, 1976. Incidentalmente Barberi evidenzia i problemi delle biblioteche universitarie e 
conia l’espressione «secondo: non studiare»: ivi, p. 25.
53 Cfr., ad es., e. casamassima, e. cerulli, Aspetti, strutture, strumenti del sistema bibliotecario italiano, 
in: “Accademie e Biblioteche d’Italia”, n. 3, 1969, pp. 181-188; F. BalBoni, o. marinelli, Prospettive 
per un sistema bibliotecario italiano dopo l’emanazione della legge delegata, in: “Bollettino d’infor-
mazioni”, n. 2-3, 1972, p. 63-74; F. BalBoni, Le biblioteche in Italia, in: “Città & Regione”, n. 8, 1975, 
pp. 120-130; id., Il sistema bibliotecario italiano: problemi e prospettive, in: “Indice per i beni cul-
turali nel territorio ligure”, n. 6, 1977, pp. 4-5; g. de gregori, “La politica per le biblioteche in 
Italia” [intervento al congresso di Perugia dell’AIB, 25-30 maggio 1971], in: I Congressi 1965-1975 
dell’Associazione Italiana Biblioteche, a cura di D. La Gioia, Roma: AIB, 1977, pp. 184-193; d. maltese, 
“Servizi bibliotecari nazionali e articolazioni regionali”, in: Organizzazione e funzione del sistema 
bibliotecario: atti del seminario di studi, 8-15 aprile 1978, Firenze: Giunta Regionale Toscana, La 
Nuova Italia, 1979, pp. 19-23; l. crocetti, “Servizi bibliotecari: articolazioni regionali”, in: Orga-
nizzazione e funzione, cit., pp. 25-30.
54 g. de gregori, La politica per le biblioteche in Italia cit., p. 186.
55 Ivi, p. 190.
56 F. BarBeri, Dall’Unità a oggi, cit., p. 23.
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congresso di Alassio (1975)57 e ribadita con coerenza anche dopo l’istituzione del 
Ministero per i Beni culturali unitamente all’annosa questione del superamento 
della «inutile e costosa dualità» delle Nazionali centrali58. Su queste posizioni 
e sul regionalismo si riconobbero tanti bibliotecari, soprattutto coloro che non 
concepivano la biblioteconomia come un insieme di technicalities, ma per dirla 
con un protagonista di quella stagione, come una «scienza sociale»59 e come im-
pegno sociale. 
I disegni di cambiamento della realtà bibliotecaria italiana che venivano ri-
collegati alle posizioni regionaliste e alle forze politiche che ne erano sostenitri-
ci si rafforzarono con il secondo trasferimento di competenze alle Regioni reso 
possibile su basi nuove dal DPR 24 luglio 1977, n. 616. Quel decreto modificava in 
modo profondo l’organizzazione amministrativa italiana introducendo per certi 
aspetti una discontinuità che paradossalmente traeva origine dalla reazione all’i-
nefficacia, se non al sostanziale fallimento, del primo trasferimento di funzioni 
dallo Stato alle Regioni disegnato dai decreti del 1972. Fu lo stesso Aldo Moro, 
nel discorso di insediamento del suo quinto governo, a impegnare l’esecutivo ad 
emanare, nel rispetto della legge delega 382/1975, norme destinate a “ridisegna-
re compiutamente l’ordinamento regionale”60. Un ruolo importante a sostegno 
di un più pieno decentramento regionale fu svolto certamente dall’opinione 
pubblica, allora assai favorevole all’istituto regionale, e dalle elezioni ammini-
strative del 1975 in cui la sinistra registrò un significativo incremento dei con-
sensi, ma, complessivamente, anche da un movimento di idee che andava oltre 
gli schieramenti di partito e le logiche di coalizione. Certamente in quel periodo 
in una maggiore centralità delle Regioni nell’ordinamento italiano veniva ripo-
sta la speranza di una profonda trasformazione della nostra amministrazione.
La legge 22 luglio 1975, n. 382 recuperò talune norme stralciate dal testo della 
legge 28 ottobre 1970, n. 775, che aveva conferito al Governo la delega per la ri-
forma dell’amministrazione centrale tenendo conto di una serie di principi fra i 
quali la riduzione del numero di direzione generali in conseguenza del trasferi-
mento alle Regioni delle attribuzioni degli organi centrali dello Stato nelle mate-
57 Cfr. a. guarino, “Per una legge di riforma delle biblioteche: relazione del Consiglio direttivo” 
[al 25. congresso, Alassio, 5-10 maggio 1975], in: I Congressi 1965-1975 dell’Associazione Italiana Bi-
blioteche, cit., pp. 254-263.
58 a. guarino, Le competenze dello Stato e delle Regioni nell’amministrazione delle biblioteche, in: 
“Bollettino d’informazioni”, n. 1, 1977, p. 10.
59 F. BalBoni, Il sistema bibliotecario italiano, cit., p. 4. Su Franco Balboni (1926-1977), un protago-
nista delle battaglie per le biblioteche degli anni Settanta e, con Crocetti e Casamassima, delle 
politiche bibliotecarie della Toscana, si veda il ricordo di Francesco Barberi in: “Bollettino d’in-
formazioni”, n. 1-2, 1978, pp. 83-84, poi in: Biblioteche in Italia, cit., pp. 291-293.
60 camera dei deputati, Atti parlamentari, VI Legislatura, Discussioni: Seduta del 19 febbraio 1976, 
p. 25691. <http://legislature.camera.it/_dati/leg06/lavori/stenografici/sed0445/sed0445.
pdf>; Sito consultato il 5/11/2014.
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rie di cui all’art. 117 della Costituzione61. A differenza del passato, però, il processo 
di elaborazione della delega fu condiviso fra Parlamento e Regioni e fu suppor-
tato da una apposita commissione di esperti presieduta da un giuspubblicista 
del calibro di Massimo Severo Giannini62. Giannini, vigoroso sostenitore del de-
centramento regionale, che concepiva come una componente essenziale di una 
più ampia ristrutturazione dello Stato, era convinto che ogni riforma dell’ammi-
nistrazione dovesse muovere da una attenta analisi delle funzioni. Così la com-
missione adottò questo strumento concettuale per una razionale ripartizione dei 
compiti tra Stato e amministrazioni territoriali. Si trattava certamente di una im-
postazione nuova, non riscontrabile nella normativa allora vigente, che non si era 
mai ispirata ad un criterio funzionale, ma decisivo per «fondare su base raziona-
le un assetto globale dei pubblici poteri che non sia casuale e contraddittorio»63. 
La metodologia dell’analisi funzionale consentì la ricostruzione puntuale di 
settori organici di funzioni, recuperando lo spirito della legge 382/1975, ma an-
che forzando o integrando il testo costituzionale per più di un profilo che eredi-
terà il DPR 24 luglio 1977 n. 61664. D’altra parte lo stesso Giannini affermerà che la 
legge di delega era «una legge di interpretazione integrativa della Costituzione» 
perché scioglieva il «groviglio» dell’art. 117 della Costituzione stabilendo «un 
criterio razionale di riparto delle attribuzione fra regioni e Stato»65. Ciò natural-
mente provocò un aspro dibattito e la forte resistenza degli apparati ministeriali 
che si manifestò col disattendere ogni proposta che ne toccasse le attribuzioni. 
D’altra parte queste resistenze si manifestarono in forme diverse e diversa en-
tità: dallo stralcio della riforma dell’amministrazione all’orizzonte della legge 
382/1975, al più modesto disegno di creare ulteriori biblioteche nazionali. 
Il 24 luglio del 1977 con DPR 616 il completamento dell’ordinamento regio-
nale fu portato a compimento nonostante le resistenze e le riserve mentali. Il 
testo approvato fu l’esito di un compromesso e dell’inserimento nel più ampio 
61 Sulla legge 775 cfr. m. cresti, Efficienza e garanzie nell’evoluzione dell’organizzazione statale, Mi-
lano, Giuffrè, 2006, pp. 76-87.
62 Per la relazione conclusiva della commissione si veda: Il completamento dell’ordinamento regio-
nale, relazione conclusiva della Commissione per il completamento dell’ordinamento regiona-
le, Bologna, il Mulino, 1977.
63 Il completamento dell’ordinamento regionale, cit., p. 14.
64 Cfr. a. d’atena, “Il completamento dell’ordinamento regionali (profili di costituzionalità del 
decreto 616 del 1977)”, in: Scritti in onore di E. Tosato, II, Milano, Giuffrè, 1982, p. 807 sgg.
65 m. s. giannini, “Del lavare la testa all’asino”, in: I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali: 
commentario al decreto n. 616 di attuazione della legge 382, a cura di A. Barbera e F. Bassanini, Bolo-
gna, il Mulino, 1978, p. 10. Secondo Giannini l’art. 117 costituiva un «raro esempio d’insipienza 
amministrativa», perché accanto ad a) attribuzioni che erano individuabili da una ricognizione 
critica della normativa positiva, vi erano b) attribuzioni non già da individuare ma definire 
normativamente, c) attribuzioni che pur essendo individuabili ad un piano conoscitivo, ad uno 
operativo non erano separabili da altre che invece non erano comprese nell’elenco; d) attribu-
zioni frammenti di funzioni di maggiore ampiezza; e) attribuzioni senza precisa fisionomia, 
che investivano funzioni eterogenee»: ivi, p. 8.
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programma del terzo governo Andreotti, più noto come governo di solidarietà 
nazionale66. Nonostante compromessi, contraddizioni e ambiguità i decreti di 
attuazione hanno comunque conseguito il risultato di disegnare un riassetto del-
le funzioni di Stato, Regioni ed enti locali sufficientemente razionale e rispettoso 
del testo costituzionale67. L’art. 47 completava il trasferimento alle Regioni di ul-
teriori segmenti dell’aggrovigliata e caotica organizzazione bibliotecaria statale, 
ossia le funzioni connesse alle biblioteche popolari, alle biblioteche del contadi-
no nelle zone di riforma, ai centri bibliotecari di educazione permanente nonché 
i compiti esercitati dal servizio nazionale di lettura. L’art. 48, pur subordinandola 
ad una successiva legge di tutela, riconosceva la titolarità delle autonomie locali 
ad intervenire negli ambiti della tutela e della valorizzazione e ciò indicava un di-
verso modo di intendere la politica dei beni culturali, più aperto alla fruizione68. 
Comparato alle potenzialità contenute nella legge di delega il risultato era però 
inferiore alle attese. Il trasferimento di settori organici avrebbe potuto sancire 
infatti l’ampio decentramento previsto ad esempio dalla proposta di legge della 
Regione Toscana sopra richiamata69. Non fu però così e, come sottolineò Alber-
to Predieri, fra le cause può essere annoverato il rinvigorimento del centralismo 
statale ad opera del Ministero dei Beni culturali di recente costituzione70, il cui 
impianto, assai diverso dal Ministero senza portafoglio disegnato nella proposta 
di legge toscana, appariva a molti in contrasto con lo spirito del decentramento 
oggetto della 382/1975.
L’istituzione del Ministero dei beni culturali, avvenuta irritualmente con De-
creto legge 14 dicembre 1974, n. 657, successivamente convertito, con modifiche, 
nella legge 29 gennaio 1975, n. 5, cadeva in un momento di accesa dialettica Stato-
Regioni, caratterizzata da un “fronte delle Regioni” che tendeva a porsi come in-
terlocutore diretto dello Stato-persona in un contesto generale di “regionalismo 
conflittuale”71. D’altra parte il neo-Ministero doveva fare i conti con l’art 7, comma 
2 lettera b) del DPR 3/1972 che menzionava non solo i musei e le biblioteche di 
ente locale, ma anche quelli di interesse locale, con le posizioni di ampi settori 
66 Sulle vicende connesse ai lavori preparatori cfr. a. BarBera, Governo locale e riforma dello 
Stato: dalla Legge 382 ai decreti attuativi, Roma: Editori Riuniti, 1978. Per un ottimo inquadra-
mento critico del DPR 616 cfr. s. sepe, A trent’anni dal DPR 616 del 1977: spunti per la discussione, 
23 luglio 2007, <http://www.astrid-online.it/--le-trasf/Studi--ric/SEPE_ASTRID-30-anni-
dpr-616_23_07_07.pdf>; Sito consultato il 5/11/2014.
67 Cfr. a. BarBera, F. Bassanini, “Il Decreto n. 616 fra riforma delle autonomie locali e riforma 
dell’amministrazione centrale”, in: I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali, cit., p. 25.
68 Cfr. g. clemente di san luca, r. savoia, Manuale di diritto dei beni culturali, Napoli, Jovene, 
20082, p. 138.
69 Così a. predieri, “Art. 47”, in: I nuovi poteri delle Regioni e degli enti locali, cit., pp. 304-310. 
70 Ivi, p. 306.
71 Cfr. p. a. capotosti, La conferenza permanente per i rapporti tra Stato e Regioni: una tendenza verso il 
regionalismo cooperativo?, in: “Le Regioni”, 1981, p. 899; v. crisaFulli, Vicende della “questione regio-
nale”, in: “Le Regioni”, 1982, p. 499.
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della cultura che riconducevano i beni culturali al contesto territoriale e quindi 
alle Regioni, ma anche ad esperienze regionali di notevole spessore come quel-
le dell’Emilia-Romagna e della Toscana72. La Toscana, come si è accennato, aveva 
proposto un ministro dei Beni culturali senza portafoglio coadiuvato da una Con-
sulta nazionale dei beni culturali nell’ambito di un impianto assai innovativo73. 
L’Emilia Romagna, dal canto suo, nel 1974, istituì l’Istituto per i Beni Culturali 
- una esperienza tuttora unica in Italia – e lo fece nel quadro di un rapporto Stato-
Regioni concepito all’insegna dell’autonomia e del decentramento senza negare 
in via pregiudiziale una collaborazione, sia pur cauta, con il neonato Ministero74. 
In queste esperienze si ritrovano alcuni elementi comuni, segno di una più am-
pia condivisione di politiche: il ruolo programmatorio della Regione, la sua auto-
nomia, il decentramento come asse fondamentale di una politica nazionale per i 
beni culturali, l’ancoraggio al territorio delle politiche di fruizione, una concezio-
ne della tutela non separata dalla fruizione, la costituzione di cataloghi collettivi 
regionali. Naturalmente queste posizioni erano condivise dal PCI che governava 
quelle Regioni e il cui programma culturale aveva al centro il decentramento: 
È necessario, a nostro parere, che si proceda rapidamente ad una operazione di de-
centramento e di democratizzazione: essa non esclude, logicamente, un momento di 
coordinamento a livello nazionale (che può essere rappresentato da un ministro sen-
za portafoglio per i beni culturali) ma deve fondamentalmente puntare sul ruolo che 
possono svolgere le Regioni e su un tipo di gestione dei beni culturali, che sia in grado 
di utilizzare tutte le forze disponibili per trasformare la vecchia concezione della «tu-
tela» in una reale circolazione e godimento pubblico dei «beni culturali»75.
Il Ministero dei Beni culturali definì la propria organizzazione con il D.P.R. 13 
dicembre 1975, n. 805 includendovi le biblioteche statali come «organi del Mini-
stero» e lasciando irrisolta una questione cruciale: i rapporti fra le due Nazionali 
centrali e l’ICCU, istituito con l’art. 13 del medesimo decreto, «allo scopo di defi-
nire un coerente e coordinato sistema bibliografico».
Nel 1977 il quadro istituzionale aveva assunto una fisionomia profondamen-
te nuova rispetto al passato: era stata completato l’ordinamento regionale, era 
stato istituito il Ministero dei beni culturali ed il settore delle biblioteche era sta-
72 Sull’istituzione del Ministero cfr. i. Bruno, La nascita del Ministero per i Beni culturali e ambien-
tali: il dibattito sulla tutela, Milano, Edizioni Universitarie di Lettere Economie Diritto, 2011. Per 
la documentazione è fondamentale: I Beni culturali dall’istituzione del Ministero ai decreti delegati, 
Roma, Ufficio centrale per i beni ambientali architettonici archeologici, artici e storici, 1976. 
Cfr. altresì g. spadolini, Una politica per i beni culturali, Firenze, Colombo, 1975.
73 Cfr. supra, nota 42.
74 Cfr. Una politica per i beni culturali Stato e Regioni, incontro con il Ministro Giovanni Spadoli-
ni, Bologna, Archiginnasio 15 febbraio 1975, Bologna: Giunta regionale, 1975. Sui presupposti 
culturali dell’Istituto cfr. a. emiliani, Una politica per i beni culturali, con scritti. di P. L. Cervellati, 
L. Gambi e G. Guglielmi, Torino, Einaudi, 1974.
75 Per salvare i beni culturali, in: “l’Unità”, 19 novembre 1972.
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to completamente ridisegnato col trasferimento delle competenze alle Regione 
e con la concentrazione nel neonato Ministero delle competenze sulle strutture 
statali. Proprio in quell’anno Angela Vinay intervenne nel dibattito con conside-
razioni di straordinario spessore politico e lo fece in una sede inusitata, ma signi-
ficativa: il giornale del PCI. Trattandosi di un testo poco noto ne riporto di seguito 
un brano significativo:
Noi oggi ci troviamo non tanto a dover compiere una scelta fra un sistema bibliografi-
co centrale e un sistema bibliografico decentrato, ma a dover predisporre i mezzi per 
ricomporre al fine dell’uso l’intero patrimonio librario del paese.
Le premesse per farlo ci sono tutte, anche nel DPR 805 (la legge di ristrutturazione 
del ministero dei beni culturali) che definisce il sistema centrale e determina l’area di 
competenza dello Stato alla quale i sottosistemi regionali non potranno non fare rife-
rimento. Il che comporta assolvere alcuni compiti fondamentali: formazione dell’ar-
chivio nazionale del libro, a condizione che la legislazione che attualmente regola il 
deposito obbligatorio degli stampati sia a ciò indirizzata; la redazione e diffusione 
della bibliografia nazionale quale supporto primario della informazione; la program-
mazione di un servizio di informazione che partecipi dei programmi internazionali 
(Unisist) e si uniformi ai criteri internazionali per procedure e standardizzazioni.
La mancanza di un quadro di riferimento a livello nazionale comporta una serie di 
rischi: la fuga in avanti delle regioni che, avendo raggiunto un soddisfacente assetto 
dei servizi primari di pubblica lettura, programmano interventi nel campo della in-
formazione; l’emarginazione delle altre regioni nelle quali da sempre lo Stato è stato 
il grande assente.
La funzione di equilibrio e raccordo potrebbe essere assolta dall’Istituto centrale per 
il catalogo unico e per l’informazione bibliografica di nuova istituzione nel Ministe-
ro dei Beni Culturali. Purché esso si muova in senso centripeto e centrifugo insieme: 
raccogliendo, cioè, informazione e ridistribuendola senza discriminazioni tra istituti 
statali e regionali.
Il discorso può farsi più interessante se pensiamo alla gestione dell’informazione con 
mezzi di tecnologia avanzata.. A nessuno sfugge l’importanza che si assicurino unifor-
mità nei metodi e unità di indirizzo al fine di garantire uguali opportunità  di servizio. 
Ma, al tempo stesso, nessuno vorrà negare la necessità che lo strumento conoscitivo 
sia flessibile così da poter essere dinamicamente arricchito e aperto alla più larga gam-
ma di utenti.
L’invito che si vuole rivolgere in questa sede è che a tale genere di problemi nei quali le 
biblioteche per la loro funzione sono necessariamente coinvolte, si cominci a prestare 
attenzione: lo scopo cui si deve tendere è trovare una sintesi che, assicurando la neces-
sari unità delle procedure e degli strumenti, garantisca il più ampio spazio all’iniziati-
va e alla responsabilità delle Regioni e delle comunità minori.76
Non è difficile scorgere in questo intervento lo strato più politico delle idee che, 
di lì a poco, dopo l’organizzazione della conferenza romana sul sistema biblio-
tecario nazionale del gennaio del 1979, condurranno all’avvio di SBN77. Né e dif-
ficile scorgere il disegno politico della Vinay, assai abile nell’utilizzare l’agenda 
76 A. vinay, Per non smarrirsi fra i libri, in: “l’Unità”, 11 giugno 1977.
77 Sulla storia di SBN mi permetto di rinviare a c. leomBroni, “Il Servizio bibliotecario naziona-
le: idee, passioni, storia”, in: p. traniello, Storia delle biblioteche in Italia: dall’Unità, cit., pp. 371-430.
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della politica e la geografia istituzionale per individuare un punto di equilibrio 
più alto in grado di attrarre il consenso su un nuovo disegno della nostra orga-
nizzazione bibliotecaria. Si tratta di una strategia di legittimazione consentanea 
col «regionalismo collaborativo» coevo e alla ricerca di un equilibrio delicato 
fra aspettative delle Regioni, la cui spesa nel settore cominciava ad essere non 
trascurabile78, ruolo e reputazione del Ministero da costruire, ruolo dell’ICCU da 
definire sul campo in mancanza di una regolazione formale. 
Il concetti espressi sulle colonne dell’”Unità” erano stati anticipati dalla di-
rettrice dell’ICCU in un convegno organizzato dal comune di Milano qualche 
mese prima. In quell’occasione, muovendo dalla constatazione che il panorama 
istituzionale italiano era caratterizzato da due nuovi attori – le Regioni e il Mini-
stero- la Vinay rimarcò come fosse «un naturale corollario» l’estensione del con-
cetto di sistema «per superare il limite costituzionale là dove parla di biblioteche 
di interesse locale». In termini biblioteconomici ciò significava «delineare un 
sistema bibliotecario cui concorrono istituti appartenenti ad amministrazioni 
diverse perché perseguono finalità omogenee»79. Da questo punto di vista le 
moderne tecnologie delle banche dati consentivano di rappresentare le risorse 
presenti su un determinato territorio indipendentemente dalle appartenenze e 
le Regioni, in virtù della loro libertà legislativa, avrebbero potuto creare il siste-
ma che lo Stato non aveva saputo darsi sin dalle origini. Del resto erano già state 
avviate in Toscana esperienze di cooperazione supportate dall’automazione in 
collaborazione con l’Istituto universitario europeo che avevano già attirato l’at-
tenzione della stampa80. 
Il ragionamento sembra riecheggiare certe parti della proposta di legge sui 
beni culturali ispirata, fra gli altri, da Casamassima. Tuttavia, la Vinay con no-
tevole abilità disegna una prospettiva diversa: poiché la facoltà delle Regioni di 
costruire proprie banche dati è in realtà limitata a poche di esse, «non possia-
mo accettare che il decentramento significhi emarginazione proprio per quelle 
regioni nelle quali lo Stato è stato il grande assente». Si pongono pertanto un 
problema di coordinamento, là dove le Regioni sono in grado di organizzare i 
propri sistemi informativi e un problema «d’intervento e di assistenza dove que-
78 Cfr. c. Bodo, Rapporto sulla politica culturale delle regioni: le leggi, la spesa, gli interventi, le prospet-
tive, Milano, Angeli, 1982.
79 a. vinay, “Informazione e servizio bibliografico”, in: Biblioteche e sviluppo culturale: atti del con-
vegno organizzato da comune di Milano, 3-5 marzo 1977, Roma, Editori Riuniti, 1978, p. 40.
80 Cfr. Per le biblioteche incontro alla regione, in “l’Unità”, 16 giugno 1976. L’estensore dell’arti-
colo informa che l’Assessore alla cultura Tassinari ha incontrato il consiglio interbibliotecario 
toscano di cui fanno parte i direttori di biblioteche dell’Università, di biblioteche pubbliche e 
dell’Istituto universitario europeo. Il «consiglio formatosi appunto su iniziativa dell’Università 
europea, ha esposto all’assessore i suoi sforzi e il suo programma: studiare la possibilità di rea-
lizzare, in Firenze ma eventualmente in tutta la Toscana, un sistema di cooperazione nel campo 
bibliotecario che utilizzi le moderne tecniche di elaborazione dati  ai fini di una razionalizza-
zione sia nel settore della catalogazione sia in quello dei servizi. 
35neocentralismo e crisi delle autonomie
ste possibilità non esistono»81. Di qui il ruolo dell’ICCU con il quale «lo Stato ha 
inteso creare le premesse del servizio bibliografico nazionale»82. La fase del «re-
gionalismo collaborativo» che caratterizza più o meno gli anni dal 1977 ai primi 
anni Ottanta83, è qui declinata in modo esemplare.
Il quadro non sarebbe completo senza accennare al clima sociale e culturale 
di quegli anni, impregnato dagli ideali di democrazia diffusa, dal basso e di par-
tecipazione, che contribuì a definire una fisionomia nuova della biblioteca, non 
più elitaria, di conservazione o di studio, ma collegata ad una concezione non 
conservativa della biblioteca, considerata servizio, sistema informativo orientato 
alla comunicazione e non bene culturale. Si trattava di una concezione propria di 
una intera generazione di bibliotecari che cercava di dotare il nostro paese di una 
moderna infrastruttura di biblioteche pubbliche e che appariva in contrasto con 
gli esiti della commissione Franceschini e con la pretesa pervasività della nozio-
ne di bene culturale84. Qualche anno dopo queste idee furono tradotte nelle tesi 
approvate nel congresso di Viareggio dell’AIB di Crocetti; almeno così mi piace 
pensare. Molte di quelle tesi85 mi sembrano infatti richiamare le idee e le passio-
ni collegate al Servizio Bibliotecario Nazionale e in una certa misura ne interpre-
tano lo spirito autentico. 
In quegli anni si percepiva compiutamente anche l’identità della biblioteca 
pubblica, termine che, come osservò Crocetti, «non ha in Italia una tradizione 
e quindi un significato univoco: pubblica è da noi qualunque biblioteca che sia 
81 a. vinay, “Informazione e servizio bibliografico”, cit., p. 41.
82 Ibid.
83 Cfr. e. griglio, Principio unitario e neo-policentrismo: le esperienze italiana e spagnola a confronto, 
Padova, CEDAM, 2008, p. 190.
84 Con l’appellativo “Commissione Franceschini” si intende la “Commissione d’indagine per 
la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico e del paesaggio” isti-
tuita con la legge 26 aprile 1964 n. 310. La Commissione concluderà i suoi lavori nel 1966. Sui 
lavori della Commissione si veda: Per la salvezza dei beni culturali in Italia: atti e documenti della 
Commissione d’indagine per la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico e 
del paesaggio, Roma, Colombo, 1967, 3 voll.
85 In particolare: 0. L’informazione è un diritto; 1. Non c’è vera politica per le biblioteche senza 
un’ipotesi culturale; 2. Identificare le biblioteche come beni culturali snatura la loro vera fun-
zione; 3. La diversità tipologica delle biblioteche non cancella la natura omogenea della funzio-
ne bibliotecaria; 4. Il vecchio dilemma centralizzazione decentramento è superato dal metodo 
della cooperazione: l’efficacia dei servizi è garantita solo dall’integrazione delle funzioni e delle 
strutture; 5. Compito urgente dei tecnici e dei politici è definire l’architettura complessiva dei 
servizi bibliotecari. 7. Le biblioteche hanno bisogno di maggiore autonomia. Sulle tesi di Via-
reggio cfr. g. lazzari, g. solimine, “Riflettendo sulle Tesi di Viareggio”, in: Studi e testimonianze 
offerti a Luigi Crocetti, a cura di Daniele Danesi [et al.], Milano, Bibliografica, 2004., pp. 293-308. 
Sul significato della seconda proposizione Crocetti è ritornato qualche anno dopo in occasione 
del congresso AIB del 1996: “I cittadini e le biblioteche”, in: Le biblioteche di Luigi Crocetti: saggi, 
recensioni, paperoles (1963-2007), a cura di L. Desideri e A. Petrucciani, Roma, AIB, 2014, p 75.
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in qualche modo aperta al pubblico»86. Non a caso si fregiano del termine, erro-
neamente, anche le biblioteche statali. Invece il termine ha una connotazione 
precisa: «l’inagibilità attuale della vecchia denominazione di biblioteca popolare 
spinge sempre più all’uso del termine nuovo per indicare quella biblioteca che in 
pratica è la biblioteca generale d’una comunità, governata dagli stessi cittadini 
attraverso il loro governo locale». Queste biblioteche sono diverse. Il loro essere 
biblioteca di una comunità, un servizio alla comunità governato dalla comunità 
rende diverso il concetto stesso di libro, che diventa un tipico oggetto d’uso87. 
Con queste biblioteche compare lo scenario degli enti locali. Non che in prece-
denza fosse uno scenario ignoto, ma ora compare con una dimensione del tutto 
nuova, tale, inevitabilmente, da richiamare la dimensione istituzionale e norma-
tiva delle autonomie locali e, secondariamente, il loro ruolo in SBN.
La prima formalizzazione del «regionalismo collaborativo» alla base di SBN 
è il Protocollo d’intesa del 1984. Intenderne la genesi e soprattutto lo spirito si-
gnifica anzitutto far riferimento al contesto istituzionale e alla temperie stori-
co-culturale sopra descritti. Con esso si afferma effettivamente il policentrismo 
nell’ambito delle biblioteche e non è quindi un caso che per la prima volta il Mi-
nistero per i Beni culturali riconosca le Regioni come partner di un progetto che 
ha come obiettivo la realizzazione di un servizio nazionale. Si può dire che lo 
stesso termine “nazionale” acquisti ora un significato nuovo, più aderente a quel-
lo costituzionale: non coincide più con “statale”, ma con un servizio che per sua 
natura riguarda tutto il paese e tutti i livelli istituzionali che lo compongono. In 
questo contesto la cooperazione istituzionale è definita nel testo del Protocollo 
in termini di rapporto fra l’articolazione decentrata della realtà politico-ammini-
strativa del paese e la funzione di coordinamento e indirizzo spettante alle strut-
ture centrali dello Stato.
Il Protocollo presenta un’altra novità rilevante: l’organizzazione periferica, 
come aveva immaginato la Vinay fra il 1977 e il 1978, è imperniata sulle real-
tà territoriali e non sulla titolarità delle biblioteche. Alle Regioni è infatti rico-
nosciuto il diritto di sviluppare SBN utilizzando tutte le risorse bibliotecarie 
presenti sul territorio indipendentemente dall’appartenenza amministrativa. 
L’impianto ‘regionalista’ di SBN è così definitivamente precisato e con esso l’am-
bito in cui può dispiegarsi l’attività degli Enti locali e conseguentemente delle 
biblioteche pubbliche. 
Un’altra novità del Protocollo di intesa del 1984 fu, come sottolineò la Vinay 
stessa, l’aver individuato per il governo del progetto organismi prevalentemente 
tecnici e non strutture burocratiche incardinate presso il Ministero88: nella fatti-
specie una commissione paritetica di esperti per il completamento del progetto 
86 l. crocetti, “Le biblioteche in Toscana”, in: Le biblioteche di Luigi Crocetti, cit., p. 6. Il saggio fu 
inizialmente pubblicato negli “Atti della Società Leonardo da Vinci” del 1975.
87 Ivi, pp. 8-9.
88 a. vinay, S.B.N.: dalla Conferenza nazionale al protocollo d’intesa Stato-Regioni, cit., p. 4.
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e l’aggiornamento delle procedure SBN; un comitato tecnico-amministrativo per 
la definizione delle condizioni di utilizzo degli applicativi sviluppati.
Questi aspetti nel loro complesso contribuivano a presentare SBN come un 
progetto «non totalizzante»89.
2. 1985-1994: il consolidamento del centro
Il 1985 per SBN è un annus mirabilis. In quell’anno lo studio sulla fattibilità dell’In-
dice e della rete commissionato dall’ICCU alla Geac pone le premesse per una 
nuova fase del Servizio bibliotecario nazionale; una fase assai diversa, ancor oggi 
non compresa nei termini che meriterebbe. La nuova architettura dell’Indice, 
che potremmo descrivere, semplificando un po’, come il passaggio da un Indice 
come catalogo logico o virtuale ad un Indice come catalogo fisico, oltre a profonde 
implicazioni architetturali, qui non considerate90, produsse significativi impatti 
sull’organizzazione della cooperazione e sugli assetti istituzionali.
Da quest’ultimo punto di vista si determinò un oggettivo irrobustimento del 
centro (non necessariamente dell’ICCU) cui corrispose un irrobustimento si-
gnificativo delle Regioni in periferia, tale da essere interpretabile, considerando 
la prospettiva degli enti locali, come un affermarsi del centralismo regionale. Il 
nuovo Indice, infatti, comportò la realizzazione di una complessa infrastruttu-
ra tecnologica centrale con la conseguente necessità di cospicue risorse e di una 
struttura organizzativa di dimensioni adeguate ai nuovi compiti e soprattutto 
costituita non soltanto da bibliotecari. Alle risorse finanziarie si provvide con in-
genti fondi reperiti dapprima fra i finanziamenti della politica di valorizzazione 
dei cosiddetti giacimenti culturali91 voluta dal ministro De Michelis e successi-
vamente in diversi filoni di interventi straordinari. La mole delle risorse – 600 
miliardi di lire per i giacimenti culturali in base all’art. 15 della legge finanziaria 
2006 e 620 miliardi in base alla legge 449/1987– prima sconosciuta al comparto 
dei beni culturali attirò come è comprensibile una nutrita serie di interessi ed 
aspettative. Con particolare riguardo al comparto delle biblioteche attrasse nel 
89 L’espressione è di a. vinay: “Cooperazione e decentramento nel progetto SBN, in: I servizi per 
le biblioteche e il ruolo delle Province: atti del convegno “L’organizzazione dei servizi bibliotecari e 
il ruolo delle province” realizzato con il patrocinio del Ministero per i beni culturali e ambien-
tali e l’adesione dell’Associazione italiana biblioteche: Bologna, 2-3 marzo 1984, a cura di M. 
Belotti, Milano, Bibliografica, 1985, p. 29.
90 Su questo rimando a c. leomBroni, “Il Servizio bibliotecario nazionale”, cit., pp. 395-401.
91 L’infrastruttura tecnologica dell’Indice fu finanziata con un progetto presentato dal Consor-
zio IRIS per la valorizzazione dei beni culturali dell’importo di oltre 36 miliardi di lire. Per l’e-
lenco dei progetti presentati e le considerazioni della Corte dei Conti si veda: Le considerazione 
della Corte dei Conti sull’attività del Ministero per i Beni culturali e ambientali, in: “Notiziario”, n. 27, 
1988, pp. 34-45. Il Consorzio IRIS era composto da Italsiel s.p.a., RAI s.p.a., Italtel s.p.a., Sidac 
s.p.a., Infrasud s.p.a., Italtekna s.p.a. Il progetto presentato era uno dei 39 approvati con delibe-
razione CIPE del 7 agosto 1986, n. 48.
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settore molte aziende informatiche92 che invasero anche gli ambiti più propria-
mente biblioteconomici e nei confronti delle quali la parte pubblica instaurò 
rapporti più o meno sinallagmatici mediante irrituali procedure amministrative 
di concessione che suscitarono notevoli polemiche e sospetti di malgoverno o – 
come si diceva allora – di spartizioni partitocratiche93. Di quelle procedure Ange-
la Vinay, come vedremo, sottolineò le anomalie e la difficile gestione, ma anche 
la Corte dei Conti in più di una occasione ebbe modo di manifestare riserve e 
perplessità in ordine a diversi profili amministrativi e contabili94. 
Delle risorse, grazie ad intense negoziazioni, beneficiarono nel corso degli 
anni Ottanta anche le Regioni, attorno alle quali si svilupparono aziende infor-
matiche di natura pubblica o parapubblica che, per contiguità, imposero il con-
fronto con logiche aziendali da mercato protetto. Sul ruolo delle aziende così si 
espresse Tommaso Giordano in una storica intervista di Bea Marin al gruppo che 
lavorò al progetto originario di SBN:
Gli amministratori corrono il rischio di delegare alle aziende la direzione del progetto 
poiché le loro competenze sono insufficienti e poiché le aziende sono più controllabili 
anche per gli stretti legami finanziari (le commesse e gli appalti). Le aziende a loro 
volta devono sopperire alla mancanza delle conoscenze specifiche creando, in tempi 
brevi, competenze biblioteconomiche al loro interno, molto più facilmente gestibili. È 
così che ai corsi organizzati su SBN non si affrontano più questioni progettuali di SBN, 
ma si sta parlando di Dewey, Rica e delle più elementari nozioni di biblioteconomia e 
catalogazione95
E ancora: 
In tutto SBN ha preso un’importanza fondamentale proprio l’aspetto tecnologico. Anzi 
il rischio è che questo capovolgimento delle gerarchie di importanza coinvolga tutti: 
così si assiste alla trasformazione della presenza delle regioni da entità politiche e co-
ordinatrici a software-house, si assiste a spropositati investimenti in questo campo 
non previsti e a scapito di quanto spendibile per il normale funzionamento delle bi-
blioteche96.
92 Molte aziende appartenevano all’area pubblica a testimonianza della crescita nell’ultimo de-
cennio dell’informatica pubblica. In proposito cfr. g. cosentino, m. Bruschi, 1977-2007: trent’anni 
di domanda e offerta ICT nella pubblica amministrazione italiana, Milano, Giuffrè, 2007.
93 Cfr. ad es., s. nirenstein, L’arte dello sperpero, in: “la Repubblica”, 10 settembre 1988.
94 Cfr. Decisione e relazione della Corte dei Conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio fi-
nanziario 1987, II, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, 1988, pp. 62-63; Decisione e relazione della 
Corte dei Conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1988, II, Roma, Istituto 
Poligrafico dello Stato, 1989, pp. 66-68; Decisione e relazione della Corte dei Conti sul rendiconto ge-
nerale dello Stato per l’esercizio finanziario 1989, II, Roma, Istituto Poligrafico dello Stato, 1990, pp. 
159-160.
95 B. marin, SBN cinque anni dopo: un incontro con Giordano, Mugnai, Peruginelli, Pettenati del polo 
fiorentino, in: “Librinovità per le biblioteche”, n. 10, 1988, p. 8.
96 Ivi, p. 9.
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Lo scostamento del progetto dal disegno originario, secondo i “genitori” di SBN, 
condusse quindi al prevalere della componente informatica, divenuta secondo 
Serrai, un vero e proprio Moloch, a un eccessivo peso accordato alla dimensio-
ne catalografica, anche per sviare l’attenzione dei bibliotecari dalle decisioni in 
merito alle componenti progettuali di SBN lasciate alle burocrazie e alle aziende. 
Quello scostamento, tuttavia, generò, al centro e in periferia, una tendenza all’ac-
centramento organizzativo, nonché una concezione ‘totalizzante’ di SBN97, cioè 
esattamente l’opposto di ciò che aveva immaginato la Vinay, che nel 1989, poco 
mesi prima di morire, in occasione di una assemblea della sezione Emilia-Roma-
gna dell’AIB tenutasi a Ravenna, richiamando lo scopo di SBN - i servizi all’utente 
finale - ne stigmatizzò gli sviluppi più recenti, a cominciare dal nuovo Indice, 
« un grande mainframe nel quale si prevede di duplicare pressoché tutti i dati 
posseduti dalle basi dati locali»98. Per la Vinay l’«ipertrofia hardware e software» 
acquisite dalle strutture centrali di SBN, sostenuta dai cospicui investimenti di 
cui furono beneficiarie le ditte informatiche in virtù del discutibile istituto della 
concessione, aveva messo a dura prova le capacità di controllo e le capacità di ge-
stione dell’ICCU, struttura non pensata per compiti di questo tipo e quindi priva 
delle risorse e delle forze necessarie per gestire questo nuovo scenario99. 
Ho sempre considerato le parole di Angela Vinay pronunciate a Ravenna un 
testamento spirituale e un impegno morale e politico per ricondurre SBN ai prin-
cipi del progetto originario. Al di là delle posizioni personali, se consideriamo da 
un punto di vista istituzionale – o piuttosto neo-istituzionalista - l’architettura 
della cooperazione che risultò dalla svolta del 1985 e che si consolidò con l’avvio 
dell’Indice (1993), si può dire che fra le sue determinanti l’isomorfismo100, preva-
lentemente circoscritto al catalogo e all’automazione, prese il sopravvento sulla 
97 Giovannella Morghen definì SBN un “progetto totalizzante”: cfr. “[Intervento alla tavola ro-
tonda «SBN e la cooperazione»]”, in: La cooperazione interbibliotecaria: livelli istituzionali e politiche: 
atti del convegno regionale: Firenze, Palazzo degli Affari, 27-29 novembre 1989, a cura di S. Pe-
ruginelli, A. Maria Speno, Firenze, Giunta regionale toscana; Milano, Bibliografica, 1990, p. 170.
98 a. vinay, “SBN: note e valutazioni sulla realizzazione del Servizio bibliotecario nazionale”, 
relazione presentata all’assemblea della Sezione Emilia-Romagna dell’AIB, Ravenna 3 giugno 
1989, in Angela Vinay e le biblioteche, cit., pp. 326-328. Commentai questo intervento in occasio-
ne della presentazione, assieme a Gianni Lazzari e Giovanna Merola, del volume in memoria 
della Vinay nel congresso AIB del 2001. In coda alla presentazione Luigi Crocetti mi disse che 
in quell’intervento riconosceva il pensiero autentico di Angela Vinay e quello del gruppo che 
progettò SBN.
99 Ivi, p. 328.
100 Il concetto di isomorfismo organizzativo è stato introdotto da Meyer e Rowan nel 1977 
nell’ambito della teoria neoistituzionalista. Tale concetto indica i processi attraverso i quali 
organizzazioni dello stesso tipo tendono ad assomigliare sempre più in virtù dell’adozione 
di strutture e strategie simili: cfr. J. W. meyer, B. roWan, Institutionalized Organizations: Formal 
Structure as Myth and Ceremony, in: “American Journal of Sociology”, n. 2, 1977, pp. 340-363. Sugli 
aspetti di legittimazione nei processi di isomorfismo cfr. C. Oliver, Determinants of interorgani-
zational relationship: Integrations and future directions, in: “The Academy of Management Review”, 
n. 2, 1990,  pp. 241-265.
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complementarietà101, ossia sulla effettiva integrazione delle risorse. L’uniformità 
delle prassi catalografiche, del suo lessico e persino dei suoi riti, prevalse insom-
ma sulla complementarietà delle risorse da ricomporre entro politiche nazionali 
per la circolazione dei documenti, per le acquisizioni e la conservazione102 (chi 
acquista cosa e chi conserva cosa) che potesse incidere positivamente e in modo 
coordinato sulla copertura bibliografica delle biblioteche italiane e sulla corri-
spondenza alle attese e alle pretese dei vari segmenti di utenza; e prevalse anche 
sulla complementarietà dei servizi, da presentare in modo coerente all’utenza 
attraverso standard e policies percepibili e riconoscibili come caratterizzanti il 
Servizio bibliotecario nazionale.
Circoscrivere la cooperazione prevalentemente al catalogo e all’automazio-
ne significava circoscrivere le pretese della cooperazione a un livello minimo, 
neutro in termini di impegno politico-istituzionale, che non implicasse una 
più complessa strutturazione sistemica a livello nazionale in un momento in 
cui tale prospettiva poteva porre le premesse per un ulteriore, e per certi aspetti 
irreversibile, consolidamento del centro rispetto alle periferie regionali. D’altra 
parte nel periodo preso in considerazione in questo paragrafo si andava dispie-
gando una sorta di “regionalismo negoziale”, i cui contenuti in termini di valore 
pubblico e le relative forme istituzionali, come si è accennato, erano orientati 
prevalentemente dalla intensa negoziazione sulla allocazione delle ingenti ri-
sorse finanziarie messe a disposizione dalle varie leggi a supporto di interventi 
straordinari nel settore dei beni culturali. Ciò agevolò una sorta di autopoiesi dei 
processi di isomorfismo che condusse alla chiusura verso l’ambiente esterno, alla 
attribuzione esclusiva all’apparato istituzionale e amministrativo coinvolto in 
SBN (statale e regionale) di ogni possibile “discorso” su SBN stesso, sia esso ri-
guardante la catalogazione, l’automazione, la formazione e così via. Un esempio 
è costituito dalla convenzione tra Ministero e le Regioni Lombardia, Piemonte ed 
Emilia-Romagna per lo scambio dei software SBN e la concessione in uso a terzi, 
sottoscritta il 26 maggio 1988, dalla quale si evince la definizione di una sorta di 
proprietà di SBN.
101 Per una descrizione del concetto cfr. s. chung, h. singh, K. lee, Complementarity, status sim-
ilarity and social capital as drivers of alliance formation, in: “Strategic Management Journal”, n. 1, 
2000, pp. 1-22.
102 «Nel futuro si potrà pensare ad organizzare nel SBN le due funzioni di acquisizione e di 
conservazione per permettere che tutte le nuove pubblicazioni utili siano acquistate da una 
biblioteca del SBN e che siano conservati soltanto i documenti utili alla politica di lettura e di 
ricerca del paese nel presente e nel futuro»: m. Boisset, “[Intervento alla tavola rotonda]”, in: 
Il Servizio Bibliotecario Nazionale: ipotesi di realizzazione in Lombardia: atti del seminario realizzato 
in collaborazione con l’Associazione Italiana Biblioteche – Comitato regionale lombardo. Milano, 18-19 
novembre 1983, a cura di O. Foglieni, Milano: Bibliografica, 1984, p. 148. Muovendo da altri pre-
supposti analitici così si espresse in proposito Alfredo Serrai: «I vizi di fondo di SBN sono due: 
[…] 2. Non aver considerato che le cumulazioni ed i collegamenti bibliografici, quando si voglio-
no fare, devono possedere una loro legittimazione bibliografica, ossia devono corrispondere e 
alle pretese della copertura bibliografica ed ai bisogni dei relativi gruppi di utenza»: La parvenza 
elettronica di un Servizio Bibliotecario Nazionale, in: “Il Bibliotecario”, n. 19, p. 136.
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Si trattò di una serie di comportamenti, di atteggiamenti, ma anche di una 
serie di divieti e interdizioni che Luigi Crocetti denunciò con parole la cui bellez-
za ne impedisce un riassunto e che quindi conviene leggere nella loro originaria 
interezza:
È stato detto, scritto, e ripetuto fino alla noia, che SBN non è un pacco di program-
mi. Che cos’è, allora? Crediamo che prima di tutto sia una nuova impostazione della 
biblioteca e del servizio bibliotecario: un pacco d’idee. Proprio per questo SBN ha bi-
sogno della massima partecipazione, del massimo coinvolgimento di più gente pos-
sibile, del massimo dibattito: al livello che è del dibattito, intellettuale e culturale e 
professionale. Le idee di SBN volano ben sopra la testa di certi burocrati; pure, nelle 
mani di costoro si sono doppiette capaci di abbattere le aquile più maestose. SBN vin-
cerà la battaglia dal punto di vista della sua realizzazione fisica, ma l’avrà perduta nella 
vera sostanza se a questo si accompagnerà la sensazione, già serpeggiante, che si tratta 
di roba d’altri, un servizio di cui possiamo servirci ma che non possiamo penetrare103.
La delusione nei confronti delle Regioni espressa dal gruppo fiorentino era parte 
di uno stato d’animo diffuso che Giorgio Pastori già all’inizio degli anni Ottanta 
aveva efficacemente descritto con l’espressione «Regioni senza regionalismo», 
cioè all’essere, le Regioni, venute dopo il regionalismo o, ancor meglio, all’esse-
re prive di regionalismo104. Dall’intervento ravennate della Vinay traspare una 
delusione proporzionale all’intensità delle attese riposte nell’istituto regiona-
le. Per Luigi Crocetti, che al congresso di Viareggio dell’AIB tracciò un bilancio 
da par suo dell’esperienza regionale e delle passioni regionaliste, le molte leggi 
prodotte, «dalle prime semplici e forse insufficienti alle ultime terribilmente 
minuziose e avviluppanti», sembravano galleggiare nel vuoto, col risultato che 
l’ambito dei beni culturali, quello in cui si erano riposte più speranze, è risultato 
paradossalmente il più manchevole105. L’anno successivo la stessa Angela Vinay 
constatò amaramente, da «testimone sconfitta», che molti dei problemi attuali 
erano già stati oggetto di denunce venti anni prima e che le Regioni, esaurita 
la prima fase regionalista, erano ricadute «nella maggioranza dei casi nel più 
vieto burocratismo»106. Sul versante dell’amministrazione statale la situazione 
non era certo migliore, tanto che a un grande amministrativista come Massimo 
Severo Giannini sembrava, anch’egli da protagonista sconfitto, che le riforme 
approvate dal Parlamento nel decennio precedente avessero subito nella fase 
103 l. crocetti, “Chi è il proprietario di SBN?”, in: Le biblioteche di Luigi Crocetti, cit., p. 181. Il testo 
fu scritto nel 1998 con editoriale di “Biblioteche oggi”.
104 g. pastori, Le Regioni senza regionalismo, in: “il Mulino”, n. 2, 1980, pp. 204-216.
105 l. crocetti, “[Discorso introduttivo al 34. Congresso dell’AIB, Viareggio, 1987]”, in: Le biblio-
teche di Luigi Crocetti, cit., p. 222.
106 a. vinay, “Per la Biblioteca nazionale di Firenze”, in: Angela Vinay e le biblioteche, cit., pp. 320-
321. L’intervento fu scritto per una giornata di studio sulla Nazionale di Firenze che si svolse 
il 12 marzo 1988. La Vinay non vi poté partecipare e il testo dell’intervento è stato pubblicato 
postumo in: “Bollettino d’informazioni”, 1991, pp. 199-202.
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attuativa sensibili mediazioni e travisamenti producendo alla fine «risultati 
spesso difformi e comunque non sempre coerenti con quella che ne costituiva 
l’ispirazione originaria»107.
Il «burocratismo» regionale fu un tratto segnalato non solo dai biblioteca-
ri più avvertiti. Il concreto operare delle Regioni, infatti, consentiva di rilevare 
in questa fase, pur contrassegnata da un ruolo assai più ampio delle istituzioni 
regionali, alcuni limiti di fondo derivanti innanzitutto dalla scelta del legisla-
tore di disegnare un ordinamento regionale senza affrontare contestualmente 
la riforma delle autonomie locali. Questa asimmetria ha generato nelle Regio-
ni una duplice propensione: da una parte a ritenere che la determinazione delle 
funzioni locali nelle materie regionali fosse di loro competenza, senza necessità 
di alcun criterio generale unitario definito dal legislatore nazionale; dall’altra a 
esercitare direttamente la maggior parte delle funzioni allocate a livello generale, 
con una più o meno palese riluttanza a promuovere forme di avvalimento o di 
decentramento dei compiti agli enti locali. Conseguentemente in questo periodo 
le Regioni danno vita a nuove forme organizzative decentrate di matrice regio-
nale alternative alle Province (comprensori, circondari) e a una pluralità di enti 
strumentali che mutano il modello organizzativo proprio di un ente politico e 
alterano i rapporti interistituzionali di collaborazione con gli enti locali108. 
Così, le Regioni, che avrebbero dovuto, sulla base del DPR 616/1977, decen-
trare gran parte delle funzioni amministrative agli enti locali, concentrandosi 
sull’esercizio delle funzioni legislative e programmatorie, si sono prevalente-
mente astenute dal trasferire o delegare funzioni a comuni e province, dando 
vita progressivamente ad una amministrazione diretta o indiretta regionale e 
consolidando vieppiù metodi, comportamenti e prassi di accentramento e di 
«amministrativizzazione regionale»109. Nel caso delle leggi regionali in tema di 
biblioteche, che presentano in ogni caso nei primi anni di vita dell’ordinamento 
regionale profili innovativi, queste tendenze dell’istituzione regionale si mani-
festano in una certa tensione fra iniziativa regionale e autonomia locale con un 
non trascurabile impatto sull’efficacia delle norme110, che tuttavia non impedisce 
107 m.s. giannini, La lunghissima fondazione dello Stato repubblicano, in: id., Scritti, VII: 1977-1983, 
Milano, Giuffrè, 2005, p. 640. Il saggio fu pubblicato in: “Regione e governo locale”, n. 6, 1981, 
pp. 17-40. Su Giannini si veda ora s. cassese, Massimo Severo Giannini, Roma, Bari, Laterza, 2010.
108 Cfr. g. c. de martin, “Le regioni nel sistema nazionale: tensioni e visioni”, in: Regionali-
smo e regioni in Italia: 1860-2011, a cura di E. Longobardi, Roma: Gangemi, 2011, pp. 45-46. Sulle 
politiche regionali di questo periodo in tema di biblioteche e sul centralismo regionale cfr. P. 
Traniello, Storia delle biblioteche in Italia, cit., pp. 298-303.
109 Cfr. g. c. de martin, Le autonomie regionali tra ambivalenze, potenzialità, involuzioni e privilegi, 
in: “Amministrazione in cammino”, 16 luglio 2013, pp. 6-7, <http://www.astrid-online.it/--le-
trasf/Note-e-con/DeMartin_scritto-onore-D_Atena_16_07_13.pdf >; Sito consultato il 
05/11/2014.
110 Cfr. p. traniello, Biblioteche e Regioni, cit., pp. 111-112. Sulle diverse stagioni della legislazione 
regionale cfr. F. rosa, La biblioteca pubblica locale tra Comune, Regione e Stato: una contesa senza con-
tendenti, in: “AIB Studi”, 3, 2012, pp. 291-302.
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un certo protagonismo degli enti locali, almeno in una prima fase. La tenden-
za «regionocentrica» è stata intaccata solo marginalmente dalla legge 8 giugno 
1990, n. 142, che ha ribadito l’esigenza di un trasferimento di funzioni alle auto-
nomie locali al quale, tuttavia, generalmente non è stato dato seguito.
La legge 142/90 inaugura, come vedremo, un decennio di riforme ammini-
strative e ne contrassegna in un certo senso l’orientamento collocando le ammi-
nistrazioni locali in una rete variegata di poteri pubblici autonomi caratterizzata 
da relazioni improntate non più a principi di autarchia, ma a principi di autono-
mia e policentrismo.111 Il cittadino emerge dallo stato di suddito o di “ammini-
strato” e diventa portatore di diritti soggettivi nei confronti della pubblica ammi-
nistrazione anche in termini di accesso all’informazione (L. 241/1990). Gli stessi 
diritti soggettivi valgono anche nei confronti della biblioteca. Di questo ampio e 
penetrante processo riformatore ai avvalsero anche le biblioteche degli enti loca-
li che poterono contare, ad un tempo, su un efficace strumento di legittimazione 
e su un nutrito paniere di opportunità112 intrinseche nella nozione di autonomia 
e attinenti il ruolo nella comunità locale, le forme di gestione, i profili di servizio, 
le forme associative: basti pensare alla gestione dei servizi mediante istituzione 
(art. 22), che negli anni Novanta diventerà per molte biblioteche un obiettivo sal-
vo poi, sul finire del decennio, constatarne la modesta portata rispetto alle aspet-
tative iniziali113. “Autonomia” diviene così la parola più pronunciata nel lessico 
politico e di politica bibliotecaria dell’epoca: autonomia del Comune, ma anche 
autonomia della biblioteca rispetto al Comune, capacità di auto-organizzarsi sul-
la base di criteri efficienza ed efficacia come servizio pubblico locale114 orientato 
al cittadino-utente. 
In questo contesto, il 10 marzo 1994, viene sottoscritto un secondo protocollo 
d’intesa. Nel corso dei dieci precedenti SBN fu interessato da diversi cambiamenti, 
il più rilevante dei quali fu l’avvio dell’Indice, ossia della rete nazionale, avvenuto 
fra il 1992 e l’inizio del 1993, che comportò il confronto reale con le implicazioni 
tecnico-biblioteconomiche, tecnologiche e, soprattutto, organizzative della coope-
razione estesa a livello nazionale. Un ulteriore, significativo cambiamento è rap-
presentato dall’adesione alla rete delle Università. Il milieu universitario nel corso 
111 Cfr. g. vesperini, La legge sulle autonomie locali venti anni dopo, in: “Rivista trimestrale di diritto 
pubblico”, n. 4, 2010,  p. 956. Sulle riforme cfr. s. cassese, “L’età delle riforme amministrative”, 
in. id., Lo spazio giuridico globale, Roma-Bari, Laterza, 2003, pp. 163-185; id. Il difficile mestiere di 
ministro per la funzione pubblica, in: “Le regioni”, n. 3, 1995, pp. 436-456.
112 Cfr., ad esempio, F. la rocca, “Biblioteche e autonomia: una rassegna del possibile”, in: Bi-
blioteche e autonomie locali: problemi e prospettive dopo la legge 142, a cura di M. Cecconi, Milano, 
Bibliografica, 1991, pp. 28-38. Cfr. anche La biblioteca e il suo pubblico: centralità dell’utente e servizi 
d’informazione, a cura di M. Accarisi e M. Belotti, Milano, Bibliografica, 1994.
113 Cfr. m. Festanti, “Per un nuovo modello di biblioteca pubblica”, in: Leggi in biblioteca, a cura di 
R. Campioni, Bologna, Pàtron, 1998, p. 75.
114 Cfr. La biblioteca come servizio pubblico locale, a cura di F. Rosa, Gorle, CEL, 1995. Cfr. l. crocet-
ti, “I cittadini e le biblioteche”, cit., pp. 78-79.
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degli anni Ottanta, pur non formalmente e sostanzialmente coinvolto, aveva avuto 
un ruolo non secondario nello sviluppo del progetto, grazie all’impegno dell’Uni-
versità di Firenze nella realizzazione del primo nucleo tecnologico del SBN. L’ade-
sione del mondo universitario fu formalizzata il 29 gennaio 1992 con la sottoscri-
zione di un Accordo di programma fra il Ministero per i beni culturali e ambientali 
e il Ministero dell’Università e della Ricerca scientifica e significò l’ingresso forma-
le di un attore nuovo, dinamico e portatore di aspettative complesse115. 
Il Protocollo del 1994 non teneva conto delle discussioni e delle delusioni suc-
cessive al 1985, ma confermava l’impianto generale del precedente, fatto salvo il 
necessario adattamento al mutato numero di attori e alle dimensioni autentica-
mente nazionali acquisite dalla rete. Conseguentemente, accanto ad un organo 
politico (denominato comitato nazionale di coordinamento) e ad un organo tec-
nico-biblioteconomico (denominato comitato di gestione), il Protocollo arricchì 
gli organi di governo della cooperazione istituendo i comitati regionali di coordi-
namento e l’assemblea degli utenti. Questi nuovi organismi dovevano assicurare 
un supporto tecnico-scientifico e un certo grado di omogeneità alle articolazioni 
regionali di SBN. Tuttavia, nonostante il ruolo loro riconosciuto dal Protocollo, i 
Comitati furono insediati in pochissime Regioni e la loro attività è stata, ed è tut-
tora, pressoché inesistente. Considerata la gracilità degli organismi istituiti col 
Protocollo è lecito affermare che il governo di SBN si consolida di fatto attorno ad 
un modello sostanzialmente gerarchico e di tipo top-down, con un ruolo di fatto 
secondario delle biblioteche e degli enti locali a vantaggio dei livelli istituzionali 
regionali e statali. 
Con il nuovo Protocollo, il primo che disciplina i rapporti istituzionali con 
riguardo alla rete nazionale, risultava pienamente evidente che il Servizio biblio-
tecario nazionale assegna al termine “nazionale” un significato nuovo, coerente 
con la stagione regionalista in cui è nato: non significa “statale”, né coincide ne-
cessariamente con un punto al centro della geografia politica, ma semmai con il 
policentrismo del nuovo assetto istituzionale italiano. Potremmo dire che il poli-
centrismo istituzionale di SBN rappresenta una particolare declinazione di quel-
la che Giulio Vesperini ha chiamato “età del policentrismo”116; da un altro punto 
di vista, e non senza ardimento, potremmo però interpretare la cultura di SBN 
come un profilo particolare o una filiazione di quel più ampio policentrismo che 
caratterizza la nostra storia acutamente enfatizzato da Crocetti in uno dei suoi 
scritti più belli117 o di quel policentrismo magistralmente descritto da Carlo Dio-
115 Per una buona panoramica delle aspettative e delle esigenze dell’Università prima dell’ingres-
so formale in SBN cfr. Il Servizio Bibliotecario Nazionale per l’università: uno strumento per la ricerca, 
atti del convegno promosso dal Ministero per i beni culturali e ambientali e dal Ministero dell’U-
niversità e della Ricerca scientifica e tecnologica, Roma 5-7 novembre 1991, Roma, ICCU, 1992.
116 Cfr. g. vesperini, I poteri locali, I, Catanzaro, Meridiana, 1999, pp.113-208.
117 Mi riferisco a l. crocetti, “La tradizione culturale italiana del Novecento”, in: Le biblioteche di 
Luigi Crocetti, cit., pp. 501-507. Si tratta del testo della relazione presentata al Seminario Vinay 
del 1999.
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nisotti per la nostra letteratura. In ogni caso la valorizzazione del policentrismo 
è stato uno dei punti di forza di SBN e una delle ragioni della sua affermazione.
Almeno nella sua prima fase SBN interpretò il regionalismo nel suo senso più 
autentico, confidando cioè che esso comportasse un diverso modo di impostare 
e svolgere le funzioni pubbliche (legiferare per principi, governare per program-
mi, amministrare per obiettivi e risultati, come diceva Pastori), un arricchimento 
della democrazia rappresentativa grazie a forme di partecipazione diretta e che 
entrambi i profili potessero favorire lo sviluppo dei servizi bibliotecari. SBN fece 
propria la cultura regionalista assumendo il decentramento in sistemi regionali/
locali e l’autonomia della singola biblioteca come assi portanti della nuova orga-
nizzazione bibliotecaria, il cui tessuto connettivo, pertanto, non coincideva più 
con relazioni gerarchiche, ma con relazioni cooperative.
‘Cooperazione’ per SBN è davvero una parola magica; lo è per la sua polisemia, 
perché a seconda dei contesti riguarda le istituzioni (cooperazione istituzionale), 
le biblioteche (cooperazione bibliotecaria) e persino le applicazioni informatiche 
(potremmo dire, impropriamente con riguardo a SBN, cooperazione applicativa); 
lo è per la valenza architetturale o sistemica che assume; lo è, in un certo senso, 
per il suo carattere prossemico, che consente di rendere intelligibili e interpre-
tabili le relazioni fra gli attori coinvolti. Non a caso, quindi, Crocetti considerava 
SBN un modello orientato alla «cooperazione totale, a una biblioteconomia del-
la ‘totalità’»118. Così, dieci anni dopo, in occasione della IV Conferenza nazionale 
delle biblioteche, in una temperie «di tiro alla fune fra Stato e Regioni», Marco 
Cammelli poteva evidenziare come l’esperienza cooperativa delle biblioteche 
rappresentasse un modello, perché si era raggiunto un «equilibrio paradigmati-
co: da una parte ci sono strutture centrale che gestiscono (il Sistema bibliotecario 
nazionale) e elaborano le strategie, dall’altra realtà locali che mettono in pratica 
queste strategie»: insomma, il raggiungimento di «un equilibrio fra Stato e re-
gione, senza prevaricazione»119.
Al regionalismo di SBN è però mancato un profilo che fu invece un cavallo di bat-
taglia dell’AIB e delle Regioni negli anni Settanta: la «riduzione al minimo» della ge-
stione diretta delle biblioteche da parte dello Stato. L’idea di una riduzione dei ser-
vizi bibliotecari statali e l’idea di un’unica Biblioteca nazionale con SBN passano in 
secondo piano verosimilmente perché i termini della questione sono reimpostati, 
superati dialetticamente. I problemi dei servizi bibliotecari nazionali, a comincia-
re dall’adesione ai programmi internazionali di controllo bibliografico universale 
(UBC) e di disponibilità universale delle pubblicazioni (UAP) così come la produ-
zione tempestiva della bibliografia nazionale, sembravano ora risolti nell’ambito 
del lavoro cooperativo e della cooperazione istituzionale previsti da SBN.
118 l. crocetti, “Prova di servizio”, in: Le biblioteche di Luigi Crocetti, cit., p. 22. Lo scritto fu origi-
nariamente pubblicato nel 1983 sulla rivista “Biblioteca e territorio”.
119 Riporto il virgolettato di un resoconto giornalistico perché gli atti della Conferenza fioren-
tina del 2003 non sono mai stati pubblicati: cfr. s. Bucci, Riforma della Cultura, un no dalle bibliote-
che, in: “Corriere della sera”, 5 novembre 2003.
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Per un altro verso le proposte di devoluzione alle Regioni di buona parte delle 
biblioteche statali erano superate dal coinvolgimento diretto delle Regioni stes-
se nella gestione di SBN, che ora rappresentava a tutti gli effetti l’organizzazio-
ne bibliotecaria nazionale, così come l’unicità delle Nazionali centrali era, in un 
certo senso, superata dalla virtuale unicità del catalogo SBN. Infine, le ambiguità 
dei rapporti fra le componenti di quello che Angela Vinay chiamava «sistema 
triangolare», che l’art. 15 del DPR 805/1975 aveva lasciato in eredità, erano par-
zialmente superate dal ruolo di coordinamento che l’ICCU stava consolidando de 
facto in ambito SBN; un ruolo che ad un osservatore esterno come Michel Boisset 
appariva incarnare quell’«organismo di autorità tecnica unica» di cui a suo avvi-
so l’organizzazione bibliotecaria nazionale aveva bisogno120. Né va dimenticato 
che SBN stesso, soprattutto dopo l’avvio a regime dell’Indice, poteva presentarsi, 
come disse il ministro Ronchey, come una grande biblioteca nazionale virtuale 
che sanava la mancanza storica di una grande biblioteca nazionale121.
Al tempo stesso, per le biblioteche pubbliche – anche per quelle afferenti al 
Servizio bibliotecario nazionale – sull’onda delle riforme dei primi anni Novanta 
sembravano dischiudersi orizzonti nuovi: una centralità possibile nell’accesso 
all’informazione, inclusa quella locale, quella gestita dalle tante agenzie informa-
tive geminate sui bisogni di informare il cittadino, non più “amministrato”, che 
si poteva connotare come “biblioteca del cittadino”122. Una biblioteca con conte-
nuti informativi nuovi, ma gestiti con un metodo antico: “il metodo della biblio-
teca”, come disse Crocetti, «il metodo del controllo e delle garanzie»123.
3. 1995-2009: l’affermazione delle autonomie
La legge 142/90 disegna la traiettoria delle riforme degli Anni Novanta ancoran-
do le amministrazioni locali ai principi di autonomia e policentrismo.124 Basti 
pensare al cosiddetto “terzo decentramento amministrativo” avviato dalla legge 
15 marzo 1997, n. 59, che è preceduto e accompagnato da un nutrito complesso 
di norme orientato alla riduzione della spesa pubblica e allo snellimento dell’ap-
parato centrale dello Stato non solo concentrando l’intervento pubblico sulle core 
competencies e conseguentemente lasciando all’intervento privato ampi settori 
120 m. Boisset, L’automatisation a la bibliothèque de l’Institut Universitaire Européen dans la perspective 
du service bibliothécaire national italien, in: “Bulletin des bibliothèque de France”, n. 1, 1981, p. 12.
121 a. ronchey, [Intervento], in: Giornate Lincee sulle biblioteche pubbliche statali: Roma 21-22 gen-
naio 1993, Roma, Accademia Nazionale dei Lincei, 1994, p.12.
122 Cfr. i. poggiali, “La biblioteca del cittadino”, in: Le nuove frontiere della biblioteca: cambiamento, 
professionalità, servizi, atti del 39. Congresso nazionale, Seva di Fasano, 14-16 ottobre 1993, a cura 
di A. Trisciuzzi, Roma, AIB, 1995, pp. 49-57
123 l. crocetti, “I cittadini e le biblioteche”, cit., pp. 76-77.
124 Cfr. g. vesperini, La legge sulle autonomie locali, cit., p. 956.
47neocentralismo e crisi delle autonomie
già oggetto di monopolio o delle partecipazioni statali125, ma anche conferendo 
alle autonomie locali funzioni prima esercitate centralmente. Il decentramento 
e il rafforzamento del sistema delle autonomie potevano essere interpretate sia 
come risposte alle esigenze di contenimento del debito pubblico divenute ine-
ludibili con la durissima crisi del 1992 e la fuoriuscita della lira dal sistema mo-
netario europeo, sia come esito della “territorializzazione” dell’economia e del 
valore strategico acquisito dai territori per le politiche europee. Si trattava di un 
fenomeno che cominciava ad assumere dimensioni ragguardevoli: territori ur-
bani o territori tout court che consolidavano le funzioni di nodi in reti globali di 
scambio economico; la “de-territorializzazione” effetto della globalizzazione che 
produceva per contro una “ri-territorializzazione”126 con i contorni di una centra-
lizzazione di funzioni in aree locali. 
Il confronto col contesto europeo e l’azione di modellazione dei territori ad 
opera del dinamismo dell’economia spiega anche la priorità acquisita dall’or-
dinamento degli enti locali e il ruolo di nuovo rilevante acquisito dalle Regio-
ni nell’assetto istituzionale dopo il periodo di crisi che avevano attraversato nel 
decennio precedente. Nel caso degli enti locali l’adesione del nostro paese alla 
Carta europea delle autonomie locali, sottoscritta a Strasburgo nel 1985, consentì 
di ereditarne i principi, quali elettività, sussidiarietà, autonomia organizzativa e 
finanziaria, completezza ed integralità delle competenze affidate agli enti locali 
e di condividere i tratti definitori della nozione di autonomia locale: «il diritto e 
la capacità effettiva, per le collettività locali, di regolamentare ed amministrare 
nell’ambito della legge, sotto la propria responsabilità, e a favore delle popolazio-
ni, una parte importante di affari pubblici»127. Nel caso delle Regioni, la crisi eco-
nomica del 1992 e la necessità di rispettare i criteri di convergenza recentemente 
definiti a Maastricht, rilanciarono una sorta di nuovo, pragmatico regionalismo, 
da qualcuno definito anche “regionalismo per abbandono”128, che indusse lo Sta-
to a riconoscere ad esse poteri e funzioni per alleggerire il proprio bilancio.129
125 Cfr. m. clarich, Privatizzazioni e trasformazioni in atto nell’amministrazione italiana, in “Studi e 
note di economia”, n. 1, 1996,  pp. 21-42.
126 Cfr. n. Brenner, Globalisation as reterritorialisation: The re-scaling of urban governance in the Eu-
ropean Union, in: “Urban Studies”, n. 3, 1999, pp. 431-451.
127 Cfr. Carta europea dell’autonomia locale, trad. it. del testo ufficiale in inglese e francese, Stra-
sburgo 23 settembre 1987, reperibile all’indirizzo <http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Trea-
ties/PDF/122-Italian.pdf>; Consultato il 05/11/2014. La Carta è stata ratificata dal nostro paese 
con la L. 30 dicembre 1989, n. 439. Sulla Carta si veda v. antonelli, Le autonomie locali: una questio-
ne europea, in: “Amministrazione in cammino”, 15 novembre 2012 <http://www.amministra-
zioneincammino.luiss.it/wp-content/uploads/2012/11/Antonelli_autonomie_questione-
europea. pdf>; Consultato il 05/11/2014.
128 g. pitruzzella, Problemi e pericoli del «federalismo fiscale» in Italia, in: “Le Regioni”, n. 5, 2002, p. 984.
129 Cfr. s. mangiameli, Le regioni italiane tra crisi globale e neocentralismo, Milano, Giuffrè, 2013, 
pp. 95-97.
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In quegli anni si prepara la riforma del Titolo V della Costituzione con la quale si 
aprirà il nuovo secolo e il nuovo millennio e diventa nuovamente prioritario nell’a-
genda politica e nel dibattito nella società civile il rapporto fra centro e periferia, 
che, come è noto può, essere considerato un criterio per interpretare le vicende isti-
tuzionali e amministrative della nostra storia unitaria. Per ‘periferia’ naturalmente 
intendo il sistema delle autonomie locali, che gradualmente acquista un ruolo cen-
trale nei tentativi di modernizzazione del nostro Stato e di riorganizzare la pub-
blica amministrazione. Da questo punto di vista gli anni Novanta rappresentano 
una tappa della lunga, controversa traiettoria riformatrice iniziata una quindicina 
di anni prima con il “Rapporto Giannini”130 e invero ancora lontana dalla meta, ma 
che ha lasciato in eredità un tentativo organico di innovare la struttura dello Stato 
con le leggi 15 marzo 1997, n. 59, 3 aprile 1997, n. 94 e 15 maggio 1997, n. 127 del 
1997 e con cospicuo numero di interventi normativi da esse derivati. 
La seconda metà degli anni Novanta è caratterizzata dal tentativo di sostan-
ziare il principio autonomistico con il ridisegno del sistema dei poteri territo-
riali attraverso la variegata trama di funzioni e compiti amministrativi trasfe-
riti dallo Stato alle Regioni e agli enti locali. Si tentò quindi di porre in essere 
il massimo decentramento possibile dei poteri dallo Stato alle autonomie ter-
ritoriali a Costituzione invariata e a fronte della conclamata impossibilità di 
una riforma costituzionale di stampo federalista o marcatamente regionalista. 
Il legislatore ordinario del 1997 scelse di ampliare la portata stessa delle norme 
costituzionali sull’ordinamento e il riparto delle competenze delle autonomie 
locali al punto di legittimare la qualificazione delle norme emanate come “fede-
ralismo amministrativo”.
Le “riforme Bassanini” sono state oggetto di ampia riflessione, anche da par-
te di Bassanini stesso131. Per comprendere la collocazione istituzionale di SBN in 
quel periodo occorre considerare che tra il 1997 e il 2000 in particolare, si genera 
una sorta di faglia tettonica che rende assai instabile sia l’amministrazione, re-
lativamente uniforme almeno negli istituti e nei terminali del centro e della pe-
riferia, sia il sistema amministrativo, assai più ampio, composito e complesso e 
fortemente caratterizzato dai diversi sottosistemi che lo compongono, dal conte-
sto socio-economico, dalle diverse modalità di aggregazione e rappresentazione 
della domanda politica e dalle dinamiche ancorate ai poteri locali. La distinzione 
concettuale fra “amministrazione” e “sistema amministrativo” – che dobbiamo a 
130 Rapporto sui principali problemi dell’Amministrazione dello Stato, trasmesso alle Camere dal 
Ministro per la funzione pubblica M. S. Giannini, Roma 1979. Sul Rapporto cfr. g. melis, Storia 
dell’amministrazione italiana 1861-1993, Bologna, il Mulino, 1996, pp. 501-508.
131 F. Bassanini, Twenty years of administrative reform in Italy, in “Review of economic conditions in 
Italy”, n. 3, 2009, pp. 369-391; id., Overview of administrative reform and implementation in Italy: Or-
ganization, personnel, procedures and delivery of public services, in: “International Journal of Public 
Administration”, n. 2-3, 2000, pp. 229-252.
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Sabino Cassese132 – costituisce un potente strumento ermeneutico per compren-
dere la storia amministrativa del nostro paese. Ritengo però che tale distinzione 
ci possa aiutare a comprendere lo sviluppo del Servizio Bibliotecario Nazionale, 
soprattutto periferico, anche se la forza unificante di SBN, il suo isomorfismo 
totalizzante, più accentuato che in altre esperienze, ne impone un impiego ac-
corto. Ci consente infatti di spiegare perché, a fronte di una amministrazione 
relativamente uniforme (legislazione, soggetti istituzionali, profili strutturali, 
strumenti di controllo, assetto del personale e così via), esistono differenziazioni 
fra le realtà periferiche di SBN, la loro natura e le loro caratteristiche. Soprattutto, 
interpretare SBN, così come le altre esperienze cooperative fra istituti culturali, 
alla luce dei sistemi amministrativi in cui operano consente di evidenziarne le 
differenze costitutive o strutturali, i diversi contenuti e le diverse modalità di 
negoziazione con i poteri locali e di delinearne le possibili prospettive nel mo-
mento in cui, in un certo senso, l’amministrazione deve negoziare con il sistema 
amministrativo la sua relativa stabilità e uniformità. Nel caso di SBN la nozione 
di sistema amministrativo diviene cruciale nei momenti in cui si attenua o viene 
meno la forza unificante del centro (statale e regionale). Parimenti rilevante può 
essere una lettura delle realtà periferiche di SBN – concetto più ampio di quello 
di “polo” – orientata ad interpretare nessi, differenze, contesti e processi di legit-
timazione a partire dall’institutional thickness133 dei territori.
La legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 sulla riforma del Titolo V è stata 
interpretata come una sorta di stabilizzazione delle scelte già compiute dal le-
gislatore ordinario con la legge 59/1997 e i relativi decreti attuativi. Mi limito 
qui a segnalare solo i principali profili di criticità richiamati in letteratura134: la 
mancanza di opportuni raccordi fra centro e periferia, l’imperfetta e incoerente 
costruzione di un sistema delle autonomie, la resistenza delle burocrazie e degli 
apparati statali al decentramento, l’insufficiente definizione di strumenti di go-
vernance a fronte di un policentrismo istituzionale costituzionalmente garantito, 
132 s. cassese, Il sistema amministrativo italiano, Bologna, il Mulino, 1983. Per una efficace applica-
zione di tale distinzione cfr. m. cammelli, Mezzogiorno e sistema amministrativo: le istituzioni della 
diversità, in: “Meridiana”, n. 4, 1988, pp. 101-130.
133 Il concetto indica il grado di strutturazione istituzionale, di compattezza, di cooperazio-
ne, di collaborazione fra le istituzioni di un territorio: cfr. a. amin, n. thriFt,”Globalisation, in-
stitutional ‘thickness’ and the local economy”, in: Managing Cities. The New Urban Context, ed. 
by P. Healy, London, Wiley, 1995, pp. 91-108; r. martin, “Institutional approaches in economic 
geography”, in: A companion to economic geography, ed. by E. Sheppard, T. J. Barnes, London, Wi-
ley-Blackwell, 2002, pp. 87-89. 
134 Per un bilancio critico della riforma costituzionale del Titolo V cfr. m. cammelli, Regioni e 
regionalismo: la doppia impasse, in: “Le Regioni”, n. 4, 2012, pp. 673-709; g. Falcon, Dieci anni dopo: 
un bilancio della riforma del Titolo V, in: “Le Regioni”, n. 2-3, 2011, pp. 241-250; s. mangiameli, Le 
Regioni italiane tra crisi globale e neocentralismo, cit.; id., Il significato della riforma a dieci dalla revi-
sione del Titolo V della Costituzione, in: “Le Regioni”, n. 6, 2010, pp. 1235-1246; F. pizzetti, La ricerca 
del giusto equilibrio tra uniformità e differenza: il problematico rapporto tra il progetto originario della 
Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore della riforma costituzionale del 2001, in: “Le Regioni”, n. 
4, 2003, pp. 599-627.
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la tensione fra uniformità e differenziazione. La controversa riallocazione di po-
teri e funzioni, sostanzialmente priva di opportuni raccordi fra centro e perife-
ria, è tuttora sottoposta a notevoli tensioni che compromettono la stabilità com-
plessiva del sistema e generano, a seconda dei casi, mancate attuazioni e fughe 
all’indietro, anche precipitose, nonché il costante affidamento alla Corte costitu-
zionale del compito di risolvere i numerosi problemi posti dal nuovo Titolo V e 
di garantire l’equilibrio dell’ordinamento. L’impatto della riforma sulle funzioni 
amministrative135 è stato profondo anche se si è stentato a prendere atto di quan-
to l’amministrazione sia stata completamente ridisegnata dalle fondamenta con 
inevitabili conseguenze sulle stesse norme costituzionali riguardanti la pubblica 
amministrazione non toccate dalla riforma stessa. Basti pensare ad alcuni dei più 
significativi profili evidenziati dalla dottrina: l’unità politica non è più affidata 
all’unità amministrativa; l’introduzione di due nuove generalità, quella legisla-
tiva regionale e quella amministrativa comunale e il conseguente ripensamento 
dell’organizzazione statale e regionale; l’acquisizione da parte del Comune di una 
centralità amministrativa che, intersecata con il principio di adeguatezza, può 
dar luogo ad una geometria degli spazi locali della cooperazione assai differen-
ziata; la differenziazione come condizione ordinaria del sistema amministrativo 
in quanto conseguenza dei principi di sussidiarietà e adeguatezza.136 
La prova della mancata presa d’atto delle implicazioni più profonde della ri-
forma e delle sue contraddizioni riguardo alla realtà amministrativa è costituita 
dal decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 “Testo unico delle leggi sull’ordi-
namento degli enti locali” la cui sopravvivenza alla riforma del Titolo V costitu-
isce una palese contraddizione, perché l’impianto riformatore mira invece ad 
un significativo ridimensionamento del potere generale di ordinamento degli 
enti locali spettante al legislatore statale e ad un altrettanto significativo amplia-
mento del potere di auto-ordinamento degli enti locali. Gli enti locali aderenti 
a SBN hanno quindi continuato a far riferimento al TUEL per dotare di una cor-
nice amministrativa le reti e i poli, senza potersi avvalere compiutamente dello 
spirito della riforma, senza mutare il quadro costitutivo iniziale arricchendolo 
di funzioni cooperative o senza optare per profili cooperativi più incisivi. Gli 
enti locali, talvolta inseriti in contesti cooperativi determinatisi per necessità, ad 
esempio per fruire di infrastrutture tecnologiche, e più spesso inseriti in geome-
trie cooperative determinate o predeterminate dalle burocrazie regionali, hanno 
135 Cfr., in generale, c. napoli, Le funzioni amministrative nel Titolo V della Costituzione: contributo 
alla studio dell’art. 118, primo e secondo comma, Torino, Giappichelli, 2011; p. Falletta, Le funzioni 
amministrative locali tra attuazione e inattuazione del Titolo V, Roma, Aracne, 2012.
136 Cfr. m. cammelli, “Il nuovo assetto dell’amministrazione”, in: Le autonomie territoriali: dalla 
riforma amministrativa alla riforma costituzionale: atti del convegno, Roma 9 gennaio 2001, a cura 
di G. Berti, G. C. De Martin, Milano, Giuffrè, 2002, pp. 87-94; id., Riforme istituzionali e regole, 
in: “il Mulino”, n. 2, 2001, pp. 226-236; id., Amministrazione (e interpreti) davanti al nuovo Titolo V 
della Costituzione, in: “Le Regioni”, n. 6, 2001, pp. 1273-1304; g. pastori, La funzione amministrativa 
nell’odierno quadro costituzionale, in: “Il diritto dell’economia”, n. 3-4, 2002, pp. 475-488.
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continuato ad operare senza la consapevolezza o l’esercizio della nuova dimen-
sione istituzionale e amministrativa. Ciò ha favorito - unitamente all’isomorfi-
smo totalizzante sopra richiamato - la permanenza nel tempo del perimetro e dei 
contenuti della cooperazione degli anni Ottanta. Anzi la coincidenza sostanziale 
di SBN con l’automazione e il catalogo ne ha opacizzato e molto spesso reso invi-
sibile, agli utenti e agli stessi enti locali, l’esistenza in termini di sense making, di 
incidenza sui territori. Da questo punto di vista lo sviluppo dei servizi all’utente 
finale e una estensione dell’isomorfismo a questi ambiti - regole e standard di 
erogazione dei servizi - non hanno tratto impulso dalla nuova dimensione isti-
tuzionale acquisita dagli enti locali. D’altro canto, la cooperazione SBN non ha 
preso atto con sollecitudine del nuovo assetto istituzionale; lo farà solo nel 2009 
con il nuovo protocollo d’intesa, quando la legislazione della crisi, come vedre-
mo, avrà preso il sopravvento. 
La stessa mancanza di consapevolezza e di sollecitudine ha caratterizzato 
il nostro sistema amministrativo, che non ha, forse volutamente, compreso la 
nuova dimensione degli enti locali. Da più parti, quindi, è stata richiamata la ne-
cessità di una profonda revisione del TUEL fondata sulla distinzione fra norme 
destinate a restare di competenza del legislatore statale e norme che dovrebbero 
essere rilette alla luce dell’auto-ordinamento degli enti locali attraverso statuti e 
regolamenti137. La revisione del Testo unico, proposta nei primi anni Duemila, è 
però tuttora parte dell’agenda politica dove frattanto ha assunto la denominazio-
ne di Carta delle autonomie, certo più confacente all’impianto del nuovo Titolo V. 
Tuttavia è difficile prevedere la conclusione dell’iter parlamentare, né un esito 
corrispondente alle attese perché gli ostacoli non sono identificabili solo con le 
burocrazie ministeriali e con la loro vocazione centralistica, ma anche, purtrop-
po, con una complessiva mancanza di cultura autonomistica delle classi dirigen-
ti, nazionali, regionali o locali poco importa138. 
Non meno ampio è stato l’impatto delle riforme sul comparto della cultura e 
dei beni culturali con riguardo all’organizzazione, all’allocazione delle funzioni e 
alla loro disciplina. Basti pensare all’istituzione del Ministero per i beni e le attivi-
tà culturali avvenuta con il decreto legislativo 20 ottobre 1998, n. 368 di cui Anna 
Maria Mandillo colse la novità nell’aver inserito fra i compiti «lo sviluppo dei 
137 Cfr. g.c. de martin, “La regionalizzazione dell’ordinamento degli enti locali”, in: Le autono-
mie della Repubblica: la realizzazione concreta: atti del seminario, Roma 11 giugno 2012, a cura di 
S. Mangiameli, Milano, 2013, pp. 29-40. Sul TUEL si vedano s. gamBino, Verso la carta delle auto-
nomie locali, fra riforme, leggi di attuazione e giurisprudenza costituzionale, in: “Astrid online”, 2009 
<http://www.astrid-online.it/rassegna/rassegna-28/18-09-2009/GAMBINOCarta-Autonomie.
pdf>; Sito consultato il 05/11/2014; F. palazzi, L’ordinamento degli enti locali fra modifiche contin-
genti e necessità di riforma organica: lo stato attuale del dibattito, in: “Istituzioni del federalismo”, 
n. 3-4, 2008, pp. 389-417; F. merloni, Il destino dell’ordinamento degli enti locali (e del relativo Testo 
unico) nel nuovo Titolo V della Costituzione, in: “Le Regioni”, n. 2-3, 2002, pp. 409-444.
138 Si veda in proposito g.c. de martin, Riforme autonomistiche incompiute e problemi culturali, in: 
“Studi parlamentari e di politica costituzionale”, n. 171-172, 2011, pp. 219-228.
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servizi bibliografici e bibliotecari nazionali»139; servizi, quindi, non coincidenti 
con SBN e che unitamente a quest’ultimo e alle sue innervazioni locali costitui-
scono il sistema bibliotecario italiano. Anna Maria esprimeva con lucidità ciò che 
appariva chiaro alle soglie del nuovo millennio, ossia che SBN aveva rinunciato a 
rappresentare la totalità del sistema, o meglio, dell’organizzazione bibliotecaria 
italiana. L’institutional thickness in ambito SBN era ancora caratterizzato dall’equi-
librio, nonostante qualche profilo di instabilità, ma era un equilibrio favorito da 
una sorta di sineddoche: dalla riduzione, cioè, della cooperazione immaginata da 
SBN alla prassi cooperativa, politicamente meno impegnativa, contenuta entro 
il perimetro della catalogazione e dell’automazione, frattanto evolute, come si è 
detto, da componenti parziali ad ambiti identificanti la cooperazione del Servizio 
bibliotecario nazionale. Al di fuori di SBN però le relazioni Stato-Regioni conti-
nuavano ad essere caratterizzate da un certo grado di conflittualità: basti pensa-
re al riassetto del Ministero disegnato dal decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 
300 con un impianto organizzativo fondato su un radicale pregiudizio antire-
gionalista140 e su una rinnovata organizzazione periferica non priva di profili di 
criticità141 e non conforme alla natura residuale dei suoi compiti amministrativi 
prevista dalla legge 59/1997142, o al tentato decentramento della gestione dei mu-
sei statali alle autonomie locali prevista dall’art. 150 decreto legislativo 112/1998, 
previa individuazione da parte di una specifica commissione, che non avrà segui-
to se non nella determinazione dei «criteri tecnicoscientifici e gli standard mi-
nimi da osservare nell’esercizio delle attività trasferite, in modo da garantire un 
139 a. m. mandillo, Il sistema bibliotecario italiano e il nuovo Ministero per i Beni e le Attività culturali, 
in: “Notiziario”, n. 56-58, 1998, p. 34. I servizi bibliografici e bibliotecari nazionali hanno «il fine 
di ottenere»: la gestione del deposito legale, la bibliografia nazionale, la diffusione di standard 
tecnico-scientifici, il potenziamento e il coordinamento degli strumenti di informazione, la cir-
colazione dei documenti, lo sviluppo di programmi di cooperazione, anche internazionali: ibid.
140 g. corso, “Il Ministero per i Beni e le Attività culturali e ambientali (art. 52-54)”, in: La ri-
forma del governo: commento ai decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione della 
Presidenza del Consiglio e dei Ministeri, a cura di A. Pajno, L. Torchia, Bologna, il Mulino, 2000, 
p. 384. Che l’impianto del nuovo Ministero conservi un centro forte è riconosciuto da Paolo 
Leon, componente della commissione Cheli, per il quale federalismo e sussidiarietà nel lavo-
ro della commissione sono sempre stati deboli: p. leon, Le proposte della commissione Cheli, in 
“Aedon”, n, 1, 1999, < http://www.aedon.mulino.it/archivio/1999/1/leon.htm>; Sito consultato 
il 05/11/2014. Cfr. anche g. pastori, Il Ministero per i Beni e le Attività culturali: il ruolo e la struttura 
centrale, in: “Aedon”, n. 1, 1999, <http://www.aedon.mulino.it/archivio/1999/1/past3.htm>; Sito 
consultato il 05/11/2014.
141 Cfr., ad es, l. BoBBio, Lo Stato e i beni culturali: due innovazioni in periferia, in: “Aedon”, n. 1, 1999 
<http://www.aedon.mulino.it/archivio/1999/1/index199.htm>; Sito consultato il 05/01/2014.
142 La rappresentanza dello Stato si limiterebbe al raccordo: cfr. g. d’auria, Filosofia e pratica del 
capo II della legge 59/1997, in: “Aedon”, n. 1, 1999 <http://www.aedon.mulino.it/archivio/1999/1/
dauria.htm>; Sito consultato il 05/11/2014. Come rimarcato da Cammelli la legge 59/1997 si era 
posta tre obiettivi strategici: un sistema amministrativo più leggero (semplificazione), decen-
trato, fondato cioè sul governo locale, e interamente ripensato sul piano organizzativo e funzio-
nale: m. cammelli, Il decentramento difficile, in: “Aedon”, n. 1, 1998, <http://www.aedon.mulino.it/
archivio/1998/1/camme2.htm>; Sito consultato il 05/11/2014.
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adeguato livello di fruizione collettiva dei beni, la loro sicurezza e la prevenzione 
dei rischi» (art. 150, comma 6). 
Il decreto legislativo 112/1998 introduceva per la prima volta un riparto orga-
nico di competenze e funzioni pubbliche dalle quali anche gli interventi legislati-
vi e costituzionali non si discosteranno in modo significativo: la tutela, riservata 
allo Stato sia pure con la previsione che le autonomie locali possano in qualche 
misura concorrervi; la valorizzazione, condivisa da Stato, Regione ed Enti locali 
secondo un criterio di cooperazione e in rapporto alla titolarità del bene e al terri-
torio. Il decreto trattava anche la gestione e la promozione dei beni culturali con 
un approccio collaborativo. La ripartizione delle competenze, insomma, sem-
brava «finalizzata a configurare un modello legislativo sufficientemente flessi-
bile per escludere un ordinamento dei beni culturali ripiegato in senso vetero-
centralistico»143. Per i tecnici del settore dei beni culturali il decreto era ricco di 
opportunità, perché tutti i livelli istituzionali avrebbero dovuto adeguarsi allo 
spirito riformatore procedendo ad ampie riorganizzazioni: le Regioni dovevano 
evitare di assumere le funzioni proprie delle soprintendenze o di esercitare com-
piti di gestione; dovevano piuttosto vedersi «protagoniste di compiti legislativi 
e di programmazione che solo in piccola parte hanno assolto nell’ultimo venten-
nio», ma anche le nuove strutture regionali del Ministero, i Comuni e le Province 
dovevano ripensare i rispettivi ruoli144. Tuttavia nel settore dei beni culturali il 
decreto non ha provveduto ad un vero e proprio conferimento di funzioni dallo 
Stato alle autonomie locali e quindi non ha cambiato, se non in prospettiva e in 
misura poco significativa, la loro preesistente allocazione.145 
Nonostante le discussioni e le delusioni sugli esiti delle riforme146, gli atti le-
gislativi di riforma degli anni Novanta lasciano trasparire un modello di coopera-
zione o di leale collaborazione – pur non privo di criticità - fra centro e periferia. 
Non era un indirizzo nuovo, «ma raramente così articolato», perché il legislatore 
dimostrava di aver compreso che qualunque intervento destinato a valorizzare i 
beni culturali esercita una incidenza più o meno ampia a livello locale147. A parte 
la breve vigenza del decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 490 “Testo unico in 
materia di beni culturali e ambientali”, intervengono nel rapporto centro-perife-
143 m. ainis, L’ordinamento della cultura: manuale di legislazione dei beni culturali, Milano, Giuffrè, 
20082, p. 239.
144 Cfr. d. Jallà, Il d.lg. 112/1998: un’occasione (per tutti), in: “Aedon”, n. 1, 1998 <http://www.aedon.
mulino.it/ archivio/1998/1/jalla.htm>; Sito consultato il 05/11/2014. Dello stesso autore si veda 
Il museo contemporaneo, Torino: UTET, 2003, pp. 187-188.
145 Cfr. g. sciullo, I beni e le attività culturali, in: “Istituzioni del federalismo”, n. 5, 2001, pp. 965-
979. In proposito si vedano anche le considerazioni assai persuasive di m. cammelli, Il decentra-
mento difficile, in: “Aedon”, n. 1, 1998, <http://www.aedon.mulino.it/archivio/1998/1/camme2.
htm>; Sito consultato il 05/11/2014.
146 Si veda per tutti il numero monografico Il federalismo alla prova: il caso dei beni culturali, in: 
“Istituzioni del federalismo”, n. 2, 1997.
147 m. ainis, L’ordinamento della cultura, cit., p. 245.
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ria le trasformazioni prodotte dalla riforma costituzionale del 2001 e dal Codice 
dei beni culturali approvato con decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42. Non è 
questa certo la sede per commentare l’impianto così ampio del Codice. Mi limito 
semplicemente a segnalare qualche profilo di criticità. Anzitutto gli istituti non 
sono trattati dal Codice e tantomeno lo sono le biblioteche o i servizi bibliografici 
nazionali a differenza del coevo Code du patrimoine francese148. In secondo luogo 
l’assorbimento nel sistema complessivo dei beni culturali dei beni archivistici 
e librari, che nelle discussioni sui beni culturali hanno rivestito un ruolo pur-
troppo secondario, perché meno attrattivi e perché le loro problematiche hanno 
seguito storicamente itinerari separati rispetto all’ambito prevalente dei beni 
culturali, ha comportato una loro penalizzazione sia sul piano della disciplina, 
sia sul piano organizzativo. 149 Inoltre nel caso delle biblioteche è problematico 
l’utilizzo stesso della nozione di bene culturale. Per i bibliotecari che vedono il 
core business della biblioteca nell’accesso all’informazione e alla conoscenza la no-
zione di bene culturale ha sempre significato un doppio vincolo: quello dell’og-
getto libro a scapito del contenuto; quello della conservazione a scapito della 
fruizione. Non a caso una delle tesi approvate al congresso di Viareggio (1986) 
dell’AIB afferma che «identificare le biblioteche come beni culturali snatura la 
loro vera funzione». Tuttavia, a bene vedere, la peculiarità dei beni librari è af-
fermata dal Codice stesso perché da esso si può desumere che non tutti i beni 
librari sono beni culturali. Alcune modifiche apportate al Codice150 sono interve-
nute in due occasioni sulla definizione del concetto di bene culturale in relazione 
al bene librario, che ora esclude le raccolte librarie «che assolvono alle funzioni 
delle biblioteche indicate all’articolo 47, comma 2, del decreto del Presidente del-
la Repubblica 24 luglio 1977, n. 616». La norma rinvia all’ultimo atto in ordine 
di tempo con il quale lo Stato ha trasferito alle Regioni le competenze in tema 
di biblioteche e occorre quindi ricondurre alla tipologia generale quell’elenco di 
biblioteche, inesistenti anche nel periodo della stesura del Codice. Pertanto non 
sono beni culturali, a seconda dei casi, le biblioteche degli enti locali o parte dei 
loro patrimoni, ossia le raccolte correnti costituite al fine di garantire le esigenze 
di istruzione, formazione, svago e crescita personale degli utenti e comprendenti 
opere che non rivestono alcun carattere di rarità e di pregio151. Infine, l’assorbi-
148 Cfr. l. Bellingeri, Il Codice e le biblioteche, in: “Bollettino AIB”, n. 1, 2005, p. 53. Sul confronto 
dei due codici si veda l. casini, La codificazione del diritto dei beni culturali in Italia e in Francia, in: 
“Giornale di diritto amministrativo”, n. 1, 2005, pp. 98-104.
149 l. casini, “I beni culturali da Spadolini agli anni Duemila”, in: Le amministrazioni pubbliche 
tra conservazione e riforme: omaggio degli allievi a Sabino Cassese, Milano, Giuffrè, 2008, p. 445; id., 
Archivi e biblioteche: memorie del passato dall’incerto futuro, in: “Giornale di diritto amministrati-
vo”, n. 9, 2007, p. 1029-1031.
150 DLgs. 24 marzo 2006, n. 156, art. 2, comma 1, lettera a) e DLgs 26 marzo 2008, n. 62, art. 2, 
comma 1, lettera a).
151 Su questi mi permetto di rinviare a c. leomBroni, “La dimensione normativa delle bibliote-
che: lavori in corso”, in: I diritti della biblioteca: accesso alla conoscenza, proprietà intellettuale e nuovi 
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mento delle biblioteche nel sistema dei beni culturali rischia di coartarne dina-
mismo e radicamento nella contemporaneità a vantaggio di una “procedimenta-
lizzazione” della loro azione.
In questa stagione di riforme sul versante delle Regioni, a parte la difficoltà di 
intervenire normativamente in un ambito in cui le funzioni degli attori istitu-
zionali sono in larga misura definite dal legislatore statale, si possono annotare 
l’affermazione di un ruolo di coordinamento e programmazione attraverso stru-
menti negoziali; il tentativo di superare politiche e norme di settore a vantaggio 
di politiche integrate e intersettoriali; la valorizzazione del ruolo delle Province. 
Sul versante statale, invece, si poteva constatare l’estrema difficoltà a immagi-
narsi e a operare concretamente in un sistema istituzionale reticolare o popolato 
da attori collocati dalla riforma costituzionale su livelli paritetici. Il nuovo Mini-
stero per i Beni e le attività culturali si dimostrò contrario anche a quel decentra-
mento limitato o “facoltativo” presente nel decreto legislativo 112/1998 e questo 
atteggiamento sarà confermato dai successivi provvedimenti di riordino del Mi-
nistero stesso152. L’azione delle Regioni nel settore dei beni culturali risultò così 
compressa tra centralismo statale, contraddittorietà o ambiguità delle norme, un 
federalismo annunciato, ma non realizzato e non declinato nemmeno come re-
gionalismo più o meno forte. 
Gli enti locali, dal canto loro, trassero invece nuovo slancio dalle riforme: le 
Province videro arricchito il loro catalogo di competenze e, forse per la prima 
volta nella storia amministrativa del nostro paese, ricevettero una connotazio-
ne precisa; i Comuni avevano acquistato una centralità amministrativa prima 
sconosciuta. Complessivamente i territori guadagnarono una nuova centralità; 
lo stesso rapporto fra biblioteche e territorio diventò cruciale e suscettibile di 
traiettorie e configurazioni che difficilmente potevano essere interpretate o in-
tercettate dall’impianto tradizionale di SBN. Così nel corso del 2003 ANCI, UPI e 
Coordinamento delle Regioni dettero vita alle Linee di politica bibliotecaria per le 
autonomie153, un documento che deve molto a Giovanni Galli. Nelle Linee la coo-
perazione territoriale diventa centrale per lo sviluppo programmato dei servizi 
bibliotecari, così come la facoltà «di stabilire intese locali per promuovere il co-
ordinamento degli interventi, l’ottimizzazione delle risorse economiche, la con-
divisione di strumenti, l’armonizzazione dei servizi, la promozione delle attività 
di valorizzazione» (art. 2). Per la prima volta nella sua storia SBN si trova di fronte 
ad un orizzonte della cooperazione altro da sé, che non lo esclude ma neppure lo 
include in modo esclusivo; un orizzonte più ampio, più articolato, calibrato non 
servizi, a cura di C. Borgonovo, A. Scarazzato, Milano, Bibliografica, 2009, pp. 115-117.
152 Cfr. m. cammelli, La forza della Regione, in “Il Giornale dell’arte”, n. 203, 2001, p. 4.
153 Per il testo si può fare riferimento a Linee di politica bibliotecaria per le autonomie, in: “Bolletti-
no AIB”, n. 4, 2003, pp. 413-416. Le Linee furono approvate il 23 ottobre 2003. Furono presentate 
ufficialmente il 5 marzo 2004 a Parma nel convegno nazionale ad esse dedicato. In proposito 
cfr. r. campioni, Il futuro sta scritto in un’intesa, in: “IBC”, n. 2, 2004, pp. 8-9.
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più sul centro quale si era consolidato a partire dal 1985, ma sulle dinamiche dei 
territori. Il mondo esterno ad SBN, insomma, comincia a presentare anche am-
biti e ambienti cooperativi capaci di essere un punto di riferimento per politiche 
nazionali. Da questo punto di vista il documento apriva scenari più ampi di quel-
li proposti da SBN e SBN cominciò a scoprire di non rappresentare l’intero oriz-
zonte della cooperazione bibliotecaria nel nostro paese. Tuttavia le Linee, dopo un 
paio di anni di lavori, non hanno avuto più seguito e la responsabilità principale, 
a mio avviso, va addebitata alle Regioni154.
Un altro profilo caratteristico degli anni Novanta è la cosiddetta “managera-
lizzazione” o “aziendalizzazione” della Pubblica amministrazione basata su stru-
menti, metodologie e obiettivi, ispirati al New Public Management, affatto nuovi 
per le burocrazie pubbliche: la focalizzazione sulla performance, la predilezione 
per forme organizzative snelle, piatte, specializzate o disaggregate, la sostituzio-
ne delle relazioni gerarchiche con i contratti come strumento di coordinamento, 
l’ampia introduzione di meccanismi tipici del mercato, l’attenzione agli utenti 
dei servizi anche con l’introduzione di metodologie della qualità, una generale 
accountability dell’azione amministrativa, l’enfasi sui risultati155. Così in quegli 
anni si comincia a parlare di “democrazia di programma” o di risultato; si avvia la 
riforma della finanza locale, della dirigenza pubblica, dell’ordinamento del pub-
blico impiego; l’asse prioritario dell’azione amministrativa si sposta gradualmen-
te dalla legittimità, dall’adempimento formale alla realizzazione dei programmi 
secondo parametri, almeno sulla carta, di efficacia ed efficienza; compaiono i city 
manager, viene introdotto negli enti locali il Piano esecutivo di gestione e così via. 
Per l’amministrazione italiana significava indubbiamente un mutamento di pa-
radigma: il passaggio, tipicamente, dal modello del controllo burocratico basato 
sulla correttezza formale e sulla uniformità di comportamenti rispetto alle nor-
me, in virtù del quale al dirigente non era richiesta una conoscenza specifica dei 
processi gestionali o una effettiva capacità di dominio degli elementi critici delle 
attività controllate, al controllo manageriale che assume «quali parametri di ri-
ferimento l’efficiente impiego delle risorse, l’efficacia dell’azione amministrati-
va, l’economicità della gestione»156. Così, a dispetto dei risultati, già nel 2000 il 
154 Per un bilancio cfr. g. galli, A dieci anni dalle linee di politica bibliotecaria per le autonomie: il si-
stema che non c’è, in: “AIB Studi”, n. 1, 2012, pp. 65-68. Sul lavoro svolto nell’ambito delle Linee dal 
Comitato ANCI-UPI-Regioni si veda r. campioni, Linee di politica bibliotecaria per le autonomie: il 
documento e le attività, in: “Bibliotime”, n. 2, 2006 <http://www.aib.it/aib/sezioni/emr/bibtime/
num-ix-2/campioni.htm>; Sito consultato il 05/11/2014.
155 c. hood, A public management for all seasons, in: “Public Administration”, n. 1, 1991, pp. 3-19; 
id., The “New Public Management” in the 1980s: Variations on a theme, in: “Accounting, Organiza-
tions and Society”, n. 2-3, 1995, pp. 93-109. Sulle riforme della pubblica amministrazione in 
generale è fondamentale: c. pollitt, g. BoucKaert, Public management reform: A comparative anal-
ysis, new public management, governance, and the neo-weberian State, Oxford, Oxford University 
Press, 20113.
156 e. Borgonovi, Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, Milano, Egea, 20055, 
p. 361. La prima edizione è del 1996.
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“managerialese” poteva essere considerato il linguaggio comune della riforma 
della pubblica amministrazione, una sorta di lingua veicolare, un po’ il latino dei 
nostri tempi157. 
Le biblioteche italiane, sospinte dai numerosi stimoli della legge 142/1990 
cominciarono a frequentare la cultura manageriale con convinzione. In ambito 
SBN, invece, furono alcuni illustri protagonisti dell’originario gruppo di lavoro 
ad invocarne un impiego serio e non occasionale. Nel 1991 Igino Poggiali, a parti-
re dall’assunto che per le biblioteche era necessario passare da una gestione buro-
cratica ad una gestione aziendale, propose di identificare il Servizio bibliotecario 
nazionale con una missione, più rilevante di altre, di una organizzazione biblio-
tecaria nazionale popolata da infrastrutture (reti, servizi, sistemi) realizzate dal-
le Province o dalle Città metropolitane trasformate in strutture aziendali. Tale 
organizzazione, capace di assicurare un forte dinamismo in termini di obiettivi 
e di assetti strutturali, si sarebbe dovuta articolare in organizzazioni regionali 
e locali con una dimensione non necessariamente coincidente con ambiti geo-
grafici predeterminati in modo da sfruttare opportunità e sinergie158. Un paio di 
anni dopo Tommaso Giordano interpretò alla luce del paradigma manageriale gli 
sviluppi di SBN, ma anche le idee progettuali originarie con parole che, a distan-
za di venti anni, costituiscono tuttora un punto di riferimento per comprende-
re appieno l’essenza della cooperazione del Servizio bibliotecario nazionale. In 
questa prospettiva l’obiettivo originario di SBN poteva essere interpretato come 
la creazione di una «rete di interconnessioni» che consentisse alle biblioteche 
di cooperare per fornire agli utenti servizi di qualità, ridurre i costi di gestione 
di ciascuna biblioteca e creare le condizioni per l’attuazione di politiche coordi-
nate di acquisti e conservazione159. A distanza di dieci anni questi obiettivi non 
erano stati ancora realizzati e – dobbiamo ammetterlo – non lo sono tuttora. Per 
Giordano la ragione risiedeva nel privilegio accordato allo sviluppo di software 
per la gestione delle biblioteche e, in una certa misura, in un insufficiente mana-
gement del progetto con particolare riguardo al rilascio in tempi brevi di servizi 
157 Cfr. s. gherardi, B. JacoBsson, Managerialese as the Latin of our times: reforming Italian public 
sector organizations, in: “Scandinavian Journal of Management”, n. 4, 2000, pp. 349-355.
158 i. poggiali, “La biblioteca pubblica: da una gestione burocratica ad una gestione aziendale”, 
in: Biblioteche e autonomie locali, cit., pp. 76-78. Nel seguito dell’intervento Poggiali sosteneva la 
necessità di adottare le metodologie della qualità totale (pp. 83-84). D’altre parte nel 1990 era 
uscito il volume: a. galgano, La qualità totale: il Company-wide quality control come nuovo sistema 
manageriale, Milano, Il sole-24 ore, 1990. Sull’applicazione in ambito bibliotecario cfr. A. petruc-
ciani, i. poggiali, La qualità totale in biblioteca, in: “Bollettino AIB”, n. 1, 1992, pp. 7-23.
159 t. giordano, “Biblioteche tra conservazione e innovazione”, in: Giornate Lincee sulle biblio-
teche pubbliche statali, Roma, 21-22 gennaio 1993, Roma, Accademia Nazionale dei Lincei, 1994, 
p. 60. Per un resoconto critico del dibattito dell’epoca sul Servizio bibliotecario nazionale cfr. 
o. Foglieni, “SBN, un cantiere per la cooperazione: considerazioni sull’attività del decennio 
1982-1992”, in: Biblioteche insieme: gli spazi della cooperazione, atti del XXXVIII Congresso nazio-
nale dell’Associazione italiana biblioteche, Rimini, 18-20 novembre 1992, a cura di P. Malpezzi, 
Roma, AIB, 1993, p. 191-204.
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cooperativi finalizzati alla realizzazione dell’obiettivo principale di SBN, ossia 
fornire servizi e strumenti per l’accesso al documento160. La realizzazione di que-
sto obiettivo richiedeva il riposizionamento di SBN come agenzia bibliografica, 
l’abbandono della veste di organizzazione che produce software e l’individuazio-
ne di una soluzione amministrativa che consentisse una gestione autonoma di 
SBN e abilitasse anche la capacità di autofinanziamento, magari mediante le ta-
riffe versate dalle biblioteche ne utilizzano i servizi161. 
Anche il centro di SBN si confrontò col paradigma manageriale, ma con esiti 
controversi. Tra il 1996 e il 1997 si dispiega infatti una seconda crisi di SBN – che 
potremmo definire “organizzativa” - dopo quella più identitaria e valoriale del 
decennio precedente. In gioco era la necessità di una riorganizzazione del siste-
ma centrale non solo dal punto di vista tecnologico, ma anche dal punto di vi-
sta organizzativo. La complessità del sistema, come aveva già sostenuto la Vinay 
qualche anno prima, non poteva essere gestita dal solo ICCU e lo studio di forme 
e modalità gestionali alternative divenne impellente. Così nel 1996 l’ICCU affidò 
alla società Etnoteam uno studio di fattibilità sull’evoluzione dell’Indice162. Il pon-
deroso studio prodotto conteneva anche una sezione sulle possibili linee evolu-
tive dell’organizzazione della cooperazione. La proposta avanzata dallo studio 
era la creazione di una agenzia, denominata ABCDE (Agenzia per la bibliografia, 
la catalogazione la documentazione elettronica), alla quale potesse essere ester-
nalizzato l’intero sistema informativo automatizzato SBN e che operasse come 
un’azienda in regime privatistico, ma controllata dall’amministrazione e operan-
te in base alle direttive del Ministero. Lo studio, però, non forniva elementi di 
dettaglio sulla natura giuridica, sul piano industriale, sulla sostenibilità econo-
mica dell’Agenzia, con vaghi accenni a forme di compartecipazione economica 
da parte delle Regioni partner di SBN e la questione sparì, almeno ufficialmente, 
dall’agenda. I problemi emersi però sono tuttora in gran parte insoluti. Anzitutto 
mancano, in buona parte, le regole e le policies della cooperazione, sia per ciò che 
concerne l’ingresso nell’ambiente cooperativo, sia per quanto riguarda i diritti e 
i doveri dei componenti della comunità SBN, nonché i livelli di servizio garantiti 
dall’Indice alle biblioteche e dalle biblioteche SBN all’utente finale163. La conse-
guenza è l’eterogeneità dei comportamenti e l’affiliazione in SBN di biblioteche 
con servizi inadeguati. Mancano poi le regole relative alla gestione del sistema 
160 Ivi, pp. 62-63.
161 Ibid.
162 Cfr. g. mazzola merola, Lo studio sull’evoluzione del Servizio bibliotecario nazionale, in: “Bollet-
tino AIB”, n. 4, 1997, pp. 441-445; F. cerone, s. molFese, Studio di fattibilità sull’evoluzione della rete 
SBN, in: “SBN Notizie”, n. 1, 1998, pp. 1-2.
163 Negli ultimi anni si è cercato di ovviare in parte a questi limiti sono state elaborati nuo-
vi schemi di convenzione e regole adesione e resi disponibili sul sito dell’ICCU nella sezione 
dedicata a come aderire a SBN <http://www.iccu.sbn.it/opencms/export/sites/iccu/documen-
ti/2012/BOZZA_DI_CONVENZIONE_PER_ADERIRE_AL_SERVIZIO_BIBLIOTECA-
RIO_NAZIONALE.pdf> ; Sito consultato il 05/11/2014.
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e alla ripartizione dei costi così come manca un protocollo che definisca i ser-
vizi gratuiti da parte dell’Indice e quelli erogati a titolo oneroso. La mancanza 
di questo apparato regolativo ha prodotto il ricorso a soluzioni estemporanee e 
discutibili sotto il profilo della lealtà cooperativa per fronteggiare la progressiva 
diminuzione delle risorse destinate alla gestione tecnica di SBN. Infine il sistema 
è orientato al centro: le funzioni di governo sono state esercitate prevalentemen-
te da componenti istituzionali localizzate al centro dello spazio della cooperazio-
ne locale o nazionale; parimenti il modello organizzativo è di tipo gerarchico (al 
centro e in periferia). Tale modello organizzativo è consentaneo alla prevalenza 
della cooperazione istituzionale su quella bibliotecaria che si traduce spesso in 
un ruolo marginale dei poli o, se si vuole, della periferia. 
Lo studio di fattibilità commissionato dall’ICCU costituì un punto di contat-
to, forse l’unico, fra il Servizio bibliotecario nazionale e le riforme della pubblica 
amministrazione che contrappuntano gli anni Novanta. Potremmo azzardare 
l’ipotesi che al centro e alla periferia SBN non fu investito in modo apprezzabile 
dalle riforme. Se per il centro disponiamo di documentazione sufficiente anche 
se poco studiata, per le realtà periferiche di SBN, però, non disponiamo di studi 
di spessore scientifico paragonabile, ad esempio, alla ricerca condotta da Silvia 
Bagdadli sui sistemi museali164, alla loro nascita, alle determinanti della coope-
razione e alle loro configurazioni, che ci consentano di rilevare empiricamente 
entità e qualità delle relazioni con il sistema amministrativo locale e con le ri-
forme a livello nazionale. È invece più agevole constatare che gli interventi o i 
processi evolutivi, come l’apertura di SBN che caratterizzerà gli anni Duemila, 
hanno obbedito più che ad analisi o riforme organizzative alla gestione dei cicli 
di vita degli impianti hardware e software o all’adeguamento a nuovi paradigmi 
nel mondo delle tecnologie dell’informazione e degli standard biblioteconomici. 
Il processo evolutivo avviato nei primi anni del Duemila, che possiamo conside-
rare il risultato della terza crisi di SBN, questa volta di tipo tecnologico e bibliote-
conomico, suscitò un ampio dibattito all’interno degli organi di governo SBN. Le 
discussioni hanno riguardato essenzialmente due posizioni contrapposte: l’una 
fautrice di una evoluzione di SBN che non mettesse in discussione l’assetto tradi-
zionale; l’altra orientata alla discontinuità, alla definizione di un nuovo ambiente 
cooperativo in grado di consentire la più ampia modularità e flessibilità delle for-
me di cooperazione in ambito SBN. Per quest’ultima posizione nuovo ambiente 
cooperativo significava una nuova semantica della cooperazione, la definizione 
di politiche di collaborazione e di convergenza con altri domini, l’individuazione 
164 Cfr. s. Bagdadli, Le reti di musei: l’organizzazione a rete per i beni culturali in Italia e all’estero, 
Milano, Egea, 2001. La Bagdadli analizza le determinanti della cooperazione raggruppandole 
in tre tipologie, l’efficienza economica, i processi di isomorfismo e la complementarità delle 
risorse, con un utilizzo intelligente della letteratura scientifica in materia. Un altro modello 
interpretativo delle realtà sistemiche museali viene proposto qualche anno dopo: cfr. d. col-
lodi, F. crisci, a. moretti, Gestire la conoscenza di una rete museale: i musei della/nella Provincia di 
Gorizia, 2003; <http://www.dies.uniud.it/tl_files/diec/note di ricerca ex diec/2000-2010-ma-
nagement/2003/wp06_03manag. pdf>; Sito consultato il 05/11/2014
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di nuove regole per l’adesione a SBN e per la cooperazione, la riorganizzazione 
dei servizi nazionali, il ritorno alla filosofia dell’Indice SBN originario e la sua 
estensione allo spazio digitale165. 
L’evoluzione di SBN nella sostanziale salvaguardia dell’assetto tradizionale è 
alla base del nuovo Protocollo d’intesa fra gli attori istituzionali del Servizio Bi-
bliotecario Nazionale sottoscritto il 31 luglio 2009.
Il nuovo Protocollo, all’art. 1, arricchisce le finalità della “cooperazione biblio-
tecaria interistituzionale” rispetto al protocollo del 1994, introducendo il digitale 
come asset fondamentale, nonché la cooperazione fra sistemi informativi riguar-
danti i beni culturali, che a sua volta introduce il grande tema della convergenza 
fra i diversi domini dei beni culturali. 
Degni di nota, considerando la storia del sistema informatico di SBN, sono 
altri due commi dello stesso articolo 1: il primo afferma che «SBN promuove la 
diffusione dell’innovazione e delle buone pratiche e la partecipazione condivisa 
alla biblioteca digitale europea e a progetti europei e mondiali»; il secondo che 
«SBN favorisce lo sviluppo e la diffusione di software aperto e riutilizzabile, ade-
rente agli standard».
Tuttavia la novità più significativa, esito nuovo Titolo V della nostra Costituzio-
ne, è l’ingresso degli enti locali nel massimo organo di governo di SBN, segnata-
mente l’inclusione di un rappresentante dell’ANCI e di un rappresentante dell’UPI 
nel Comitato nazionale di coordinamento. Si tratta di un fatto politicamente rile-
vante, perché completa la presenza della filiera istituzionale nel massimo organo 
di governo SBN e perché costituisce un adeguamento della rappresentanza alla re-
altà delle biblioteche pubbliche italiane i cui costi di gestione sono, come è noto, in 
grandissima parte in capo agli enti locali. Per ANCI e UPI la presenza nel Comitato 
nazionale di coordinamento costituiva una duplice sfida: includere con un profilo 
proprio e autonomo gli enti locali nella dimensione istituzionale di SBN e cercare 
attraverso il ruolo acquisito di dar voce alle biblioteche pubbliche, alle problemati-
che complesse dei territori, alla variegata geografia del policentrismo italiano.
Alla fine del primo decennio del Duemila i processi di riforma degli anni 
Novanta sembravano ormai lontani e non solo per l’inesorabile trascorrere del 
tempo. Secondo Franco Bassanini quel decennio è caratterizzato dall’arresto del 
processo di modernizzazione166, alla luce del quale il tempo delle riforme appa-
riva davvero lontano. Invero già alla fine degli anni Novanta i consueti bilanci di 
fine decennio dovettero registrare gli scarsi risultati delle riforme e la letteratura 
sull’argomento, ne individuò la causa sia nelle resistenze, esplicite ed implici-
165 Cfr. Per un nuovo ambiente cooperativo del Servizio Bibliotecario Nazionale: servizi e regole della 
cooperazione, 2004, documento di lavoro non pubblicato preparato per il Comitato di gestione 
SBN. Il testo, esito in buona parte di un seminario ristretto svoltosi a Pontignano nel gennaio 
2004, è stato redatto da Claudio Leombroni assieme a Guido Badalamenti, Giovanni Bergamin, 
Maurizio Messina, Antonella Miolo, Valdo Pasqui, Antonio Scolari, Anna Maria Tammaro.
166 F. Bassanini, Twenty years of administrative reform in Italy, in: “Review of Economic Conditions 
in Italy”, n. 3, 2009, p. 374.
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te, messe in atto dalle burocrazie e da organizzazioni tendenzialmente ostili al 
cambiamento, sia nel processo di “giuridificazione” della riforma167, ossia nella 
traduzione del discorso manageriale nel linguaggio giuridico della pubblica am-
ministrazione, tradizionalmente ancorato al rispetto formale di norme e proce-
dure, e nella conseguente destrutturazione dei nessi logici fra risorse, obiettivi e 
responsabilità che lo caratterizzano. 
L’arresto del processo riformatore rinviava certo ai difetti strutturali della 
politica italiana, ma forse fra le cause sono da annoverarsi anche i punti deboli 
della riforma del Titolo V della nostra Costituzione, in particolare la ripartizio-
ne dei poteri legislativi fra Stato e Regioni contenuta nell’art. 117, oggetto di un 
aspro dissenso fra maggioranza e opposizione. La mancanza di raccordi fra i due 
legislatori o di una clausola di supremazia «ha portato ad un’eccessiva espansio-
ne della legislazione concorrente, e ha reso meno sostenibile la sottrazione al 
legislatore statale di materie che richiedono viceversa una disciplina unitaria a 
tutela degli interessi fondamentali del paese e dei suoi cittadini»168. Tutto ciò ha 
incentivato la discontinuità del processo riformatore; la crisi economica ne ha 
ampliato le dimensioni.
4. La legislazione della crisi e la crisi delle autonomie
Nel 2009, con la sottoscrizione del nuovo protocollo di intesa, la dimensione isti-
tuzionale di SBN raggiunge l’ampiezza più significativa della sua storia, almeno 
formalmente. Nello stesso anno, il 5 maggio, viene approvata la legge 42 sul “fe-
deralismo fiscale”, un capitolo importante per l’effettiva attuazione dell’art. 119 
della Costituzione come peraltro richiamato dalla stessa Corte Costituzionale169. 
Le origini della legge risalgono ad un documento congiunto approvato dalle Re-
gioni nel luglio del 2005, il cosiddetto “Documento di Santa Trada”170, che fu la 
base, nel 2007, di un progetto di legge che però non venne mai sottoposto all’esa-
me del Parlamento a causa dell’anticipata cessazione della XV legislatura.
167 In proposito si vedano, fra gli altri, e. Borgonovi, Che fine hanno fatto le riforme?, in: “Azienda 
pubblica”, n. 3, 1999, pp. 185-190; F. panozzo, Management by decree: Paradoxes in the reform of the 
Italian public sector, in: “Scandinavian Journal of Management”, n. 4, 2000, pp. 353-373; e. onga-
ro, g. valotti, Public management reform in Italy: explaining the implementation gap, in: “Interna-
tional Journal of Public Sector Management”, n. 2, 2008, pp. 174-204; g. capano, Administrative 
traditions and policy change: when policy paradigms matter: the case of Italian administrative reform 
during 1990s, in: “Public Administration”, n.4, 2003, pp. 781-801. Sul complesso delle riforme 
un testo di riferimento è g. reBora, Un decennio di riforme: nuovi modelli organizzativi e processi di 
cambiamento delle amministrazioni pubbliche (1990-1999), Milano, Guerini e Associati, 1999.
168 F. Bassanini, Twenty years, cit., p. 377.
169 Cfr. corte cost., Sentenza 23 dicembre 2003, n. 370.
170 Il documento è consultabile all’indirizzo <http://www.federalismi.it/nv14/articolo-docu-
mento.cfm?artid=3483>; Sito consultato il 05/11/2014.
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La nuova legge prevede il graduale superamento del criterio della spesa stori-
ca, in base al quale il finanziamento delle funzioni degli enti territoriali è stabi-
lito sulla base di quanto essi hanno effettivamente speso per l’esercizio di quelle 
funzioni in un dato arco temporale, a favore del criterio dei costi standard, in 
virtù del quale preliminarmente viene stabilito il costo per l’erogazione di una 
determinata funzione, uguale in tutto il territorio nazionale. Il criterio dei co-
sti standard non riguarda tuttavia tutte le funzioni degli enti territoriali. Per i 
Comuni, le Città metropolitane e le Province le funzioni sono state determinate 
provvisoriamente con il decreto legislativo 26 novembre 2010, n. 216 con il ri-
sultato che per tutti gli enti locali la cultura (o i beni culturali) non è parte del 
novero di funzioni sul quale sono computati i fabbisogni standard. Ciò significa 
in buona sostanza che le spese per la cultura, in prospettiva, potrebbero dover 
essere coperte con eventuali entrate aggiuntive e non con le ordinarie risorse di 
bilancio. Una situazione paradossale sulla quale non si può non convenire con 
Marco Causi nel rimarcare che «un federalismo che non dovesse riconoscere i 
costi relativi ai musei, agli archivi e alle biblioteche civiche non potrà mai essere 
un vero federalismo».171
Nell’anno in cui gli organismi associativi degli enti locali venivano inclu-
si negli organi di governo SBN, il federalismo fiscale licenziato dal Parlamento 
paradossalmente poneva le basi della precarietà delle politiche per la cultura di 
Comuni e Province. Per gli enti locali non era l’unico profilo di criticità: la stessa 
attuazione del Titolo V subiva una sospensione e con essa il riassetto delle funzio-
ni amministrative locali affidato alla Carta delle autonomie. L’agenda della politica, 
d’altra parte, riservava ora la massima priorità alle politiche di contrasto alla crisi 
economica che si era manifestata fra il 2007 e il 2008172. Iniziava così la stagio-
ne della “legislazione della crisi”, caratterizzata «dalla visione che le Regioni e le 
autonomie locali sono un problema della politica fiscale e di bilancio, da ridurre 
al minimo, se non è proprio possibile azzerarle»173; una legislazione che in più 
punti comprime l’autonomia di Regioni ed enti locali e le relative garanzie costi-
tuzionali. Se i due decenni precedenti avevano generato “Regioni senza regiona-
lismo” ora si determinano le condizioni per uno “Stato senza autonomie”174 con 
inevitabili impatti sull’organizzazione bibliotecaria nazionale e locale.
Per i bibliotecari italiani il regionalismo, la difesa delle autonomie locali e 
dei territori sono stati punti irrinunciabili per una politica nazionale del set-
171 m. causi, Lo schema di decreto sui fabbisogni standard: osservazioni critiche, 2010, p. 6 <http://
www.astrid-online.it/il-sistema1/Studi-e-ri/Archivio-24/CAUSI_Fabbisogni-standard.pdf>; 
Sito consultato in data 05/11/2014.
172 Per il “racconto della crisi” cfr. r. a. posner, La crisi della democrazia capitalista, trad. di M. 
Cupellaro, Milano, UBE Paperback, 2014, pp. 3-241.
173 s. mangiameli, Le regioni italiane tra crisi globale e neocentralismo, cit., p. 109.
174 Cfr. e. BalBoni, m. carli, Stato senza autonomie, Regioni senza regionalismo, in: “Federalismi.it”, 
n. 21, 7 novembre 2012, consultabile all’indirizzo <http://www.federalismi.it/nv14/editoriale.
cfm?eid=257 >; Sito consultato il 05/11/2014.
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tore; sono stati il terreno in cui, pur fra molte contraddizioni, sono allignate le 
biblioteche pubbliche italiane. In questa prospettiva negli ultimi tre decenni la 
comunità professionale e gli attori istituzionali avevano condiviso una seman-
tica della cooperazione in virtù della quale il termine ‘nazionale’, come abbiamo 
sopra richiamato, non coincide più con funzioni tout court statali o centrali, ma 
con funzioni di interesse generale, con funzioni o servizi che riguardano l’inte-
ro paese e in quanto tali ‘nazionali’, indipendentemente dal livello istituzionale. 
Con questa accezione un determinato servizio anche se svolto da un ente locale 
o, al limite, da un soggetto privato può essere considerato ‘nazionale’ se è rico-
nosciuto come tale dalla filiera istituzionale o se svolge una funzione pubblica 
rilevante per il paese. Insomma una semantica coerente con un “policentrismo 
istituzionale” à la Ostrom, ma anche con quel policentrismo che più in generale 
caratterizza la nostra storia e la nostra cultura. Da questo punto di vista le autono-
mie locali, potevano esercitare funzioni di rilevanza nazionale, così come lo Stato 
poteva esercitare funzioni di rilevanza locale. Il Servizio bibliotecario nazionale è 
stata un ambito di applicazione della semantica del policentrismo.
La stagione che stiamo vivendo è invece caratterizzata dal tentativo di ridurre 
il policentrismo a vantaggio di un neocentralismo statale che utilizza le ragioni 
dell’economia, degli equilibri di bilancio e il connesso coordinamento della fi-
nanza pubblica per ridurre il ruolo e le competenze delle autonomie locali, per 
occuparsi persino dei dettagli delle scelte locali. Questo processo è certamente 
assecondato e sostenuto dalle burocrazie centrali i cui esponenti popolano la 
schmittiana “anticamera” del potente di turno e ne influenzano le decisioni175. Si 
tratta di un ceto caratterizzato da una «cultura fatta di centralismo, di difesa degli 
apparati burocratici, di massima ostilità verso ogni iniziativa [...] che possa svi-
lupparsi in periferia, di disprezzo e, prima ancora, di assoluta non comprensione 
delle autonomie locali»176. Così le ragioni del bilancio prevalgono sulle politiche 
pubbliche e inducono a una progressiva riduzione dei centri di responsabilità, ad 
una progressiva riduzione della capacità politica delle autonomie. Per conseguire 
tale scopo quasi tutto è lecito, anche la demagogia amplificata dai canali media-
tici. In questo modo, se emerge uno scandalo in una Regione o in un ente locale, 
175 Cfr. c. schmitt, Gespräch über die Macht und den Zugang zum Machthaber, Pfullingen, G. Neske, 
1954, p. 15: «Vor jeder Raum direkter Macht bildet sich ein Vorraum indirekter Einflüsse und 
Gewalten, ein Zugang zum Ohr, ein Korridor zur Seele des Machthabers. Es gibt keine mensch-
liche Macht ohne diesen Vorraum und ohne diesen Korridor». Questo corridoio - è stato no-
tato - svolge la paradossale funzione di fornire al potente la trasparenza del mondo esterno al 
prezzo di perdere i contatti con lo stesso: cfr. E. matala de mazza, “Zugänge zum Machtbarer: 
über Spiegel und andere Medien, in: Die Macht und das Imaginäre: eine kulturelle Verwandtschaft in 
der Literatur zwischen Früher Neuzeit und Moderne, a cura di R. Behrens, J. Steigerwald, Wurzburg, 
Konighausen & Neumann, 2005,  p.73.
176 r. Bin, La crisi delle Regioni: che fare?, in: “Le Regioni”, n. 4, 2012, p. 745. Cfr. altresì id., Ma 
sono questi i tecnici del Governo tecnico, in: “Forum di Quaderni costituzionali”, n. 11, 2012 <http://
www.forumcostituzionale.it/ wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/speciale_
regioni/titolo_v/0008_bin.pdf>; Sito consultato il 05/11/2014.
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col sostegno di una campagna di stampa che tende spesso a confondere (consa-
pevolmente?) gli uomini con le istituzioni, poco dopo compare un decreto legge 
che non colpisce tanto corrotti e malversatori, ma piuttosto colpisce l’istituzio-
ne, considerata fonte di spreco, diminuendone l’autonomia, la capacità di spesa 
e persino la rappresentatività. Insomma il tentativo di controllare rigidamente i 
costi, anziché definire meccanismi virtuosi di spesa condivisi con le autonomie, 
ha finito per ridurre, per così dire, l’autonomia delle autonomie. 
La crisi delle autonomie presenta una fisionomia multiforme. Da un certo 
punto di vista è l’esito di una risposta ‘impolitica’ all’antipolitica di molta par-
te della società del nostro Paese e all’assenza della politica nel senso nobile del 
termine; una risposta a una certa, terribile, visione del politico di professione 
come «natura bassa e corrotta» per usare una espressione di Thomas Mann. In 
questa prospettiva i casi di mala gestione della res pubblica sono addebitati alle 
istituzioni e divengono il destro per declinare la legislazione della crisi come 
remedium peccati, ridurre l’autonomia regionale e locale e imporre una «vistosa 
virata in senso centralistico177. L’abile sfruttamento di alcuni mantra mediatici 
(i costi della politica, la casta, gli sprechi, l’inutilità di alcuni livelli istituzionali, 
mandiamo a casa questo o quello ecc.) e magari di dibattiti svolti sui social net-
work, dove abbonda il pensiero breve178, piuttosto che in Parlamento, si traduce in 
un rigido controllo delle spese e, ancor più, delle politiche di spesa della periferia 
accompagnato dalla delegittimazione dei fondamenti culturali delle autonomie; 
quei fondamenti che facevano scrivere a Dossetti che un cardine della nostra Co-
stituzione «è la consistenza costituzionale attribuita a corpi intermedi - fra la 
persona e lo Stato - territoriali e non territoriali: quali la famiglia, il comune, le 
province, la regione [...]»179.
Da un altro punto di vista la situazione attuale, come risulta anche dalla sche-
matica ricostruzione storica abbozzata nelle pagine precedenti, è l’esito di un 
lungo e travagliato percorso che ha come spartiacque le riforme costituzionali del 
2001. La riforma del Titolo V della Costituzione ha spostato il baricentro dell’am-
ministrazione pubblica sugli enti locali, in particolare i Comuni, con scelte signi-
ficative in tema di autonomia finanziaria e di controlli, creando un sistema delle 
autonomie più forte e legittimato. Rispetto al disegno costituzionale, tuttavia, si 
è registrata una crescente difficoltà attuativa che ha generato «una condizione 
di autonomia finta, proclamata ma non realizzata, con persistenti incertezze di 
fondo sia sulle funzioni locali e le relative risorse finanziarie [...], sia sugli inter-
venti che avrebbero dovuto comportare la riorganizzazione degli apparati delle 
177 e. BalBoni, m. carli, Stato senza autonomie e Regioni senza regionalismo, in: “Federalismi.it”, 
n. 21, 2012, p. 2. Cfr. n. viceconte, Legislazione sulla crisi e Consigli regionali: riduzione dei costi della 
politica o della democrazia?, in: “Istituzioni del federalismo”, n. 1, 2013, pp. 29-55; v. onida, Con-
trapposizioni perverse fra centro e periferia, in: “Il Sole 24 Ore”, 30 settembre 2012.
178 Cfr. c. Bordoni, Ostaggi del pensiero breve, in: “Corriere della sera”, 27 gennaio 2013.
179 g. dossetti, I valori della Costituzione, in La Costituzione: le radici, i valori, le riforme, Roma: Edi-
zioni Lavoro, 1996, p. 28.
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istituzioni locali»180. A ciò ha concorso anche la mancanza di una analisi e di una 
chiarificazione delle funzioni degli enti locali, distinguendo tra funzioni di pros-
simità e funzioni di area vasta, come peraltro aveva insegnato Massimo Severo 
Giannini181 e come si poteva apprendere dalle proposte di riforma avanzate negli 
anni Settanta182. Nei confronti delle Regioni, come se non dovessero gestire po-
litiche pubbliche, ha continuato ad operare surrettiziamente come clausola non 
espressa di supremazia la prevalenza dell’interesse nazionale, a volte includendo 
artatamente l’oggetto dell’intervento regionale in un ambito di competenza sta-
tale, a volte in nome del limite dei livelli essenziali delle prestazioni pubbliche, a 
volte ancora in nome del coordinamento della finanza pubblica o attraverso l’e-
rosione dei limiti delle materie con la nozione di compiti trasversali. Tutto ciò è 
stato avvallato dalla Corte Costituzionale183 nel corso della sua intensa attività di 
risoluzione del contenzioso generato dal nuovo Titolo V, anche perché, in verità, 
è mancata una condivisione politica dei confini della potestà legislativa statale e 
di quella regionale.
Il prevalere delle ragioni dello Stato sulle ragioni delle autonomie è natural-
mente anche l’esito della condizione di “Stato debitore” del nostro paese e della 
necessità di reperire annualmente 400 miliardi per finanziare il debito pubbli-
co184 con tutte le conseguenze del caso, fra le quali il potere reale che acquista nei 
nostri confronti il “popolo del mercato”, ossia coloro che finanziano il debito e 
180 Ivi, p. 4.
181 Secondo Giannini, che scriveva a metà degli anni Settanta, la situazione degli enti locali 
era caratterizzata dall’insufficienza dei nove decimi delle amministrazioni comunali rispetto 
alla dimensione ottimale dei servizi, dalla non coincidenza di gran parte delle Province con le 
dimensioni ottimali di area vasta e dalla difficile identificazione delle loro funzioni: Il completa-
mento dell’ordinamento regionale, cit., pp. 16-17. 
182 Fra i vari progetti di riforma della legge sugli enti locali si segnala quella del “gruppo di Pa-
via” coordinato da Umberto Pototschnig che affrontava fra l’altro il problema delle funzioni de-
gli enti locali integrando le Province con la dimensione comprensoriale. I comprensori furono 
istituiti da alcune Regioni e testimoniamo la necessità di individuare la dimensione adeguata 
dell’ente intermedio: cfr. Legge generale sull’amministrazione locale, ricerca condotta dall’Istituto 
di diritto pubblico - Facoltà di Giurisprudenza dell’Università degli Studi di Pavia – per un pro-
getto di riforma della legge comunale e provinciale, Padova, CEDAM, 1977.
183 Cfr., ad es., F. Benelli, I criteri di allocazione delle competenze nella giurisprudenza costituzionale 
dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in: “Istituzioni del federalismo”, n. 1, 2007, pp. 11-37; 
F. cortese, La Corte conferma che le ragioni del coordinamento finanziario possono fungere da legitti-
ma misura dell’autonomia locale, in: “Forum di Quaderni costituzionali”, n. 9, 2014 <http://www.
forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2014/10/ nota_22_2014_cortese.
pdf>; Sito consultato il 05/11/2014; a. candido, L’impatto della crisi sulle autonomie: prospettive de 
iure condito e de iure condendo, in: “Federalismi.it”, n. 9, 2014; s. musolino, I rapporti Stato-Regioni 
nel nuovo Titolo V alla luce dell’interpretazione della Corte Costituzionale, Milano, Giuffrè, 2007; La 
giustizia costituzionale e il nuovo regionalismo, a cura di N. Viceconte, I, Milano, Giuffrè, 2013. Un 
repertorio del contenzioso Stato Regioni è tenuto dall’ISSiRFA nel proprio sito <http://www.
issirfa.cnr.it/7125,46.html>; Sito consultato il 05/11/2014.
184 Cfr. g. pitruzzella, Crisi economica e decisioni di governo, relazione XXVIII convegno annuale 
dell’AIC, in: “Rivista AIC”, n. 4, 2013, p. 3.
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che possono condizionare le scelte al di fuori dei normali canali democratici185. 
Non a caso nel 2011, in una lettera congiunta, Mario Draghi e Jean-Claude Trichet 
indicarono al governo italiano alcuni provvedimenti da adottare, fra i quali «l’a-
bolizione o l’accorpamento delle Province»186.
Infine non si può negare che le autonomie locali abbiano una parte di respon-
sabilità nel processo di delegittimazione che le riguarda. Comuni e Province da 
tempo hanno un rapporto dialettico su molti temi. Gli enti locali, a loro volta, 
hanno spesso mostrato diffidenza e insofferenza per centralismo regionale. Basti 
pensare che ANCI e UPI187 in svariate occasioni hanno mostrato più avversione 
per le Regioni che per il Ministero dell’Interno. Le Regioni stesse, d’altro canto, 
sembrano aver smarrito la cultura regionalista, le ragioni profonde della loro 
esistenza, che non coincidono tanto con la creazione di strutture burocratiche, 
quanto piuttosto con il decentramento finalizzato a rafforzare la co-decisione, 
la co-partecipazione delle comunità locali agli obiettivi unitari del Paese. Senza 
quella cultura regionalista il decentramento finalizzato all’unità diventa un sem-
plice ossimoro. 
Ciononostante senza l’autonomia regionale le condizioni di biblioteche, ar-
chivi e musei sarebbero peggiori, come dimostra l’esperienza precedente all’isti-
tuzione delle Regioni. Le autonomie locali devono essere per il Servizio bibliote-
cario nazionale un valore irrinunciabile. “Autonomia” significa anche diversità, 
significa prendere atto che dimensioni e ambiti territoriali, caratteristiche e 
modalità gestionali dei servizi non possono essere predeterminati, ma devono 
essere coerenti con le esigenze delle comunità locali: i territori hanno bisogno di 
185 La crisi ha un impatto potente anche sui processi decisionali nei paesi dell’area UE caratte-
rizzati dal capitalismo democratico. Esemplari in tal senso sono le analisi di Jürgen Habermas 
e Wolfgang Streeck: cfr., ad es., W. streecK, Il tempo guadagnato. La crisi rinviata del capitalismo de-
mocratico, trad. di B. Anceschi, Milano, Feltrinelli, 2013; J. haBermas, Demokratie oder Kapitalismus? 
Vom Elend der nationalstaatlichen Fragmentierung in einer kapitalistisch integrierten Weltgesellschaft, 
in: “Blätter für deutsche und internationale Politik”, n. 5, 2013, pp. 59-70.
186 “There is a need for a strong commitment to abolish or consolidate some intermediary 
administrative layers (such as the provinces”: Trichet e Draghi: un’azione pressante per ristabilire 
la fiducia negli investitori, in: “Corriere della Sera”, 29 settembre 2011. Nell’articolo è riprodotta 
la lettera originale datata 5 agosto 2011. Circa un mese prima la Camera aveva bocciato a larga 
maggioranza un ordine del giorno sulla soppressione delle Province. Dopo la lettera della BCE 
è ripreso l’iter per il primo intervento sulle Province che confluirà nel decreto “Salva Italia”. Su 
questo primo intervento cfr. c. rapicavoli, La riforma delle Province nel decreto legge 6 dicembre 2011, 
n. 201 recante “Disposizioni urgenti per la crescita, l’equità e il consolidamento dei conti pubblici”, in: 
“Amministrazione in cammino”, 25 gennaio 2012.
187 Sulla storia dell’ANCI si veda o. gaspari, L’Italia dei municipi: il movimento comunale in età li-
berale (1879-1906), Roma, Donzelli, 1998; id., “L’Associazione nazionale dei comuni italiani dalla 
nascita alla rifondazione nel secondo dopoguerra”, in: L’Europa dei Comuni: dalla fine dell’Ottocen-
to al secondo dopoguerra, a cura di P. Dogliani e O. Gaspari, Roma, Donzelli, 2003, pp. 31-62; 111 
Anci: casa dei comuni italiani, istituzione di governo, Roma, Centro documentazione dei comuni 
italiani, [2012]. Sulla storia dell’UPI cfr. o. gaspari, L’Italia delle Province: breve storia dell’Unione 
delle Province d’Italia dal 1908 ai nostri giorni, Roma, UPI, 2004.
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un livello differenziato e adeguato di governo188. Di qui le ragioni del principio 
costituzionale di differenziazione. E di qui le ragioni della cooperazione: si coo-
pera se ciascuna delle parti è autonoma (e diversa) rispetto alle altre. Queste sono 
le condizioni per una leale collaborazione o per la cooperazione istituzionale tout 
court; ma sono anche, e non è un caso, le condizioni per la cooperazione biblio-
tecaria e per la cooperazione istituzionale nell’ambito di SBN. Come affermò Mi-
chel Boisset in forma quasi assiomatica «il n’y a pas de coopération, si l’on n’a pas 
des partenaires autonomes»189.
La forza centripeta del centro è diventata molto più potente con la crisi eco-
nomica che si è generata tra il 2008 e il 2009; una crisi assai complessa e difficile, 
perché gli strumenti in mano allo Stato sono condizionati sia dai processi di glo-
balizzazione che stringono lo Stato Nazione fra le forze dell’economia globale e 
le richieste di decentramento, sia dai vincoli posti dalla politica monetaria dell’U-
nione Europea e dai relativi trattati190. Proprio nel 2009 l’Italia fu destinataria di 
una procedura per disavanzo eccessivo191 cui seguirono precise raccomandazioni 
sulle rigide misure da adottare per il triennio 2010-2012. La crisi non si è ancora 
esaurita e sta mettendo in discussione l’assetto scaturito dalle riforme istituzio-
nali della fine degli anni Novanta, anch’esse peraltro originate da una crisi eco-
nomica, quasi che le congiunture negative interessassero in modo particolare 
l’ordinamento regionale e il sistema delle autonomie territoriali. Dal punto di 
vista istituzionale la differenza fra le due crisi è però notevole, perché la crisi eco-
nomica del 1992, anch’essa intrecciata con le politiche europee e in particolare 
con il sistema monetario, ha condotto ad un rafforzamento del regionalismo e 
del decentramento; quella attuale ha innescato un processo opposto.
La crisi dei nostri giorni – come è stato notato – è stata affrontata nel nostro 
paese unitamente al tentativo di portare a compimento il disegno riformatore 
del nostro regionalismo attraverso l’attuazione del federalismo fiscale (legge 
42/2009) come se le misure anticrisi potessero essere effettivamente compati-
bili con un più incisivo decentramento del prelievo fiscale e con politiche di svi-
luppo regionalizzate.192 Questo indirizzo è stato abbandonato a vantaggio di un 
188 Cfr. r. Bin, Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia, in: “Istituzioni del federalismo”, 
n. 1, 2014, pp. 49-50.
189 a. costa, d. chauvineau, Entretien avec Michel Boisset, in: “B.N.U. Communication”, n. 5, 1989, p. 2.
190 Per i vincoli europei cfr. s. mangiameli, Crisi economica e distribuzione del potere politico, rela-
zione XXVIII convegno annuale dell’AIC, in: “Rivista AIC”, n. 4, 2013, pp. 5-18. Il testo è prele-
vabile dal sito della rivista <http://www.rivistaaic.it/convegni-aic-203.html>; Sito consultato 
il 05/11/2014.
191 Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea, L 125, 21 maggio 2010.
192 s. mangiameli, Crisi economica e distribuzione del potere politico, cit., pp. 26-27. Fra il 2009 e 2011, 
in particolare, gli interventi legislativi connessi al federalismo fiscale sono davvero numerosi: 
il d.lgs 85/2010 sul “federalismo demaniale”, quello su Roma Capitale (156/2010) e quello in 
materia di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard di Comuni, Città metropolitane 
e Province (216/2010). Sono seguiti, dopo accesi dibattiti, il d.lgs 23/2011 riguardante il federa-
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complesso di interventi legislativi, oltre alla costituzionalizzazione del principio 
dell’equilibrio di bilancio193, ascrivibili a tre tipologie, ben rappresentate dal de-
creto legge 31 maggio 2010, n. 78 (convertito nella Legge 30 luglio 2010, n. 122): 
a) riduzione del perimetro della spesa pubblica, ossia dei servizi finanziati con 
denaro pubblico; b) riduzione dell’entità della spesa; c) riduzione dei costi della 
politica e della Pubblica amministrazione. Quanto alla prima tipologia occorre 
rilevare che le condizioni per tale riduzione sono state poste in essere proprio 
con i decreti legislativi attuativi del ‘federalismo fiscale’ ed in particolare con il 
decreto legislativo 26 novembre 2010, n. 216 che definisce, ai fini dei fabbisogni 
standard, le funzioni fondamentali degli enti locali escludendo da esse diversi 
ambiti codificati nel TUEL come ad esempio la cultura (art. 3). Per le funzioni non 
fondamentali o non essenziali non esiste la garanzia della copertura integrale 
del fabbisogno standard che pertanto dovrà far conto su una capacità equitativa 
minore. Per quanto concerne, invece, la riduzione della spesa occorre evidenzia-
re che complessivamente il peso più significativo delle diverse manovre succe-
dutesi nel tempo è stato sostenuto dalle autonomie locali. Alla copertura delle 
varie manovre, quantificate in 17 miliardi nel 2010, 46 miliardi nel 2011, 106 mi-
liardi nel 2012, 133 miliardi nel 2013 e 139 miliardi nel 2014194 - per un totale di 
321 miliardi - hanno infatti concorso in modo significativo Regioni ed enti lo-
cali195. Nel solo 2012, come riconosciuto dal presidente della Corte dei Conti nel 
lismo fiscale municipale e l’autonomia di entrata delle Regioni a statuto ordinario e delle Pro-
vince, al cui interno sono state collocate anche le disposizioni concernenti la determinazione 
dei costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario. Entrambi questi decreti legislativi sono 
stati emananti nel 2011 (il primo d.lgs. 23; e il secondo d.lgs. 68); sempre nel 2011 sono stati adot-
tati il d.lgs. 88, “Disposizioni in materia di risorse aggiuntive ed interventi speciali per la rimo-
zione di squilibri economici e sociali”, il d.lgs. 91, “Adeguamento ed armonizzazione dei sistemi 
contabili”, e il d.lgs. 149, sui “Meccanismi sanzionatori e premiali relativi a Regioni, Province 
e Comuni”. Nel 2012 è stato deliberato il d.lgs. 61, “Ulteriori disposizioni recanti attuazione 
dell’articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42, in materia di ordinamento di Roma Capitale”. 
193 La costituzionalizzazione è avvenuta con legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1. In propo-
sito cfr. d. morgante, La costituzionalizzazione del pareggio di bilancio, in: “Federalismi.it”, n. 14, 
2012; r. dicKmann, Legislazione di spesa ed equilibrio di bilancio tra legittimità costituzionale e legitti-
mità europea, in: “Federalismi.it”, n. 10, 2012; a. petretto, “Costituzionalizzazione dell’equilibrio 
di bilancio, stabilità e crescita economica”, in: Crisi economica e trasformazioni della dimensione 
economica: la costituzionalizzazione del pareggio di bilancio tra internazionalizzazione economica, pro-
cesso di integrazione europea e sovranità nazionale, a cura di R. Bifulco e O. Roselli, Torino, Giappi-
chelli, 2013, pp. 207-227; p. giarda, Il pareggio di bilancio nella Costituzione: una prospettiva economi-
ca, 2011 <http://www.astrid-online.it/COSTITUZIO/Documenti/Piero-Giarda-25-ottobre-2011.
pdf>; Sito consultato in data 05/11/2014.
194 Cfr. s. mangiameli, Crisi economica e distribuzione del potere politico, cit., p. 28. Per una sinte-
si dei provvedimenti cfr. s. mangiameli, “Il sistema territoriale e la crisi”, in: Le autonomie della 
Repubblica, cit., pp. 11-26; id., Le Regioni italiane tra crisi globale e neocentralismo, cit., pp. 109-112.
195 Si vedano in proposito corte dei conti, Rapporto 2012 sul coordinamento della finanza pubblica, 
Roma, 2012 <http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/controllo/sezio-
ni_riunite/sezioni_riunite_in_sede_di_controllo/2012/delibera_14_2012_contr.
pdf>; ead., Rapporto 2013 sul coordinamento della finanza pubblica, Roma, 2013 <http://www.cor-
teconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/controllo/sezioni_riunite/sezioni_riuni-
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corso di una audizione in Senato, il contributo degli enti locali al riequilibrio dei 
conti pubblici è stato pari al 75% dell’insieme delle riduzioni di spesa messe in 
atto in quell’anno196. Se si considerano anche i tagli operati sui bilanci regiona-
li si può affermare che le ultime manovre di contenimento della spesa gravano 
sulle autonomie locali per circa il 68% dell’ammontare complessivo dei tagli. Se 
si esaminano i decreti legge 78/2010, 138/2011, 201/2011 e 95/2012, complessi-
vamente improntati alla logica dei tagli lineari, appare condivisibile quanto ha 
scritto il costituzionalista Stelio Mangiameli, ossia che l’idea guida che ne è alla 
base «sembra essere costituita dalla convinzione che le regioni e le autonomie 
locali rappresentino uno spreco di risorse finanziarie da eliminare, senza alcuna 
considerazione delle conseguenze sui cittadini e sui territori»197. A ciò si aggiun-
ga che la progressiva riduzione dei fondi di perequazione di fatto esime lo Stato 
dalla perequazione territoriale lasciando senza riequilibrio il divario regionale. 
La terza tipologia, infine, concernente i profili istituzionali della legislazione 
della crisi, rappresenta forse l’esito più marcato dell’orientamento centralista che 
si va affermando. Così, a titolo di esempio, nella legge finanziaria per l’anno 2010 
si è proceduto alla riduzione del contributo ordinario agli enti locali collegandolo 
alla riduzione del numero dei consiglieri comunali, degli assessori comunali e 
provinciali; ai Comuni è stata imposta la soppressione del difensore civico; nel 
decreto legge 78/2010 si è stabilito l’obbligatorietà delle funzioni fondamenta-
li da parte dei Comuni (provvisoriamente coincidenti con quelle elencate dalla 
legge sul federalismo fiscale), l’esercizio obbligatorio delle stesse in forma asso-
ciata per i Comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti, l’individuazione 
da parte della Regione della dimensione ottimale e omogenea per svolgere le fun-
zioni in modo associato; nei decreti leggi 138/2011 e 201/2011 si è tentata la sop-
pressione dei comuni con popolazione inferiore a 1.000 abitanti poi trasformata 
in esercizio associato obbligatorio delle funzioni; nei decreti 201/2011 e 95/2012 
è stato definito prima lo “svuotamento” poi il riordino delle Province con relativi 
meccanismi di commissariamento, trasformazione in ente di secondo livello e 
te_in_sede_di_controllo/2013/28_maggio_2013_rapporto_2013_finanza_pubbli-
ca.pdf>; ead., Rapporto 2014 sul coordinamento della finanza pubblica, Roma, 2014 <http://www.
rivistacorteconti.it/export/sites/rivistaweb/Ultimo_fascicolo/rapporto_ 2014_coordina-
mento_finanza_pubblica.pdf>; Siti consultati il 05/11/2014.
196 corte dei conti. Audizione sul Disegno di legge di stabilità 2013 (A.C. 5534), 23 ottobre 2012, p. 14 
<http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/chi_siamo/audizioni/au-
dizione_23_ottobre_2012_presidente_giampaolino.pdf>; Sito consultato il 05/11/2014.
197 s. mangiameli, Crisi economica e distribuzione del potere politico, cit., p. 28. Per una sintesi effica-
ce dei provvedimenti legislativi cfr. s. mangiameli, “I profili istituzionali della legislazione della 
crisi, con particolare riferimento alle autonomie territoriali”, in: La finanza territoriale in Italia: 
rapporto 2012, Milano, Angeli, 2012, pp. 132-139. Tra il 2008 e il 2012, oltre alle legge finanziarie 
e alla legge di stabilità 2012, si contano 32 decreti, che rivelano, nel loro complesso una natura 
non sistemica, ma emergenziale: Cfr. s. mangiameli, Le Regioni italiane tra crisi globale e neocentra-
lismo, cit., pp. 39-40.
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ridisegno degli organi198. Le Regioni, oltre a norme sparse nei vari provvedimenti 
di contenimento della spesa, sono state oggetto di un esemplare disegno di legge 
costituzionale presentato dal Governo Monti il 15 ottobre 2012, che in nome del 
«principio dell’unità giuridica ed economica della Repubblica come valore supre-
mo dell’ordinamento costituzionale» che «grava come onere immanente sulla 
legislazione ordinaria dello Stato» propone norme restrittive dell’autonomia re-
gionale (e locale)199. Province, Città metropolitane e Unioni dei Comuni, da ulti-
mo, sono state disciplinate dopo un lungo e travagliato dibattito e una sentenza 
della Corte Costituzionale, dalla legge 7 aprile 2014, n. 56 (“legge Delrio”)200. Così 
l’ambito delle autonomie locali è stato profondamente ridisegnato, anche se al 
momento è difficile scorgerne la fisionomia finale. L’atto conclusivo, infatti, do-
vrebbe essere la nuova riforma del Titolo V della Costituzione, che, al momento 
della sua presentazione e senza considerare le tante proposte di emendamento, 
per ciò che ci interessa prevede: la soppressione delle Province dalla Costituzione 
e loro trasformazione in enti di area vasta per «assicurare ai cittadini in modo 
uniforme la programmazione e la gestione coordinata di funzioni che insistono 
su aree vaste dei territori regionali»201 e, soprattutto, la competenza esclusiva sta-
tale in tema di beni culturali.
Le misure inserite nella legislazione della crisi sembrano quindi muovere 
dall’idea che il problema italiano è costituito dalle Regioni, dalle Province e dai 
piccoli Comuni. A parte l’errore - ma sul punto possono naturalmente esiste-
re opinioni diverse - di fronteggiare la crisi aumentando le tasse e tagliando le 
spese delle autonomie locali senza intaccare apparati statali costosi inefficien-
ti e bisognosi di riforme profonde, la condizione ordinamentale del nostro pa-
198 s. mangiameli, Crisi economica e distribuzione del potere politico, cit., pp. 33-45. Sulla prima fase 
del riordino delle Province e l’impatto sulle biblioteche e le reti bibliotecarie cfr. c. leomBroni, 
“La trasformazione del ruolo delle Province e l’impatto sui servizi bibliotecari locali”, in: Le bi-
blioteche di ente locale oltre la crisi, atti del convegno, Genova, 9 marzo 2012, a cura di A. Dellepiane 
ed E. Canepa. Roma: AIB, 2013, pp. 29-62.
199 AS n. 3520 (XVI Legislatura), Disposizioni di revisione della Costituzione e altre disposizioni costi-
tuzionali in tema di autonomia regionale, p. 2.
200 Qui non si dà conto dell’amplissima letteratura sulla questione delle Province. Per un otti-
ma panoramica fino al 2012 cfr F. FaBrizzi, La Provincia: analisi dell’ente locale più discusso, Napoli, 
Jovene, 2012. Sulla legge Delrio si vedano: La riforma delle autonomie territoriali nella legge Delrio, a 
cura di F. Fabrizzi e G. M. Salerno, Napoli, Jovene, 2014; Il nuovo governo dell’area vasta: commento 
alla legge 7 aprile 2014, n. 56, a cura di A. Sterpa, Napoli, Jovene, 2014; m. mordenti, p. morea, Ri-
progettare le autonomie dopo la legge Delrio: Province, Città metropolitane, Unioni di comuni, Fusioni, 
Pescara, CEL Editrice, 2014.
201 AS n. 1420 (XVII Legislatura), Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la ridu-
zione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la sop-
pressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte seconda della Costituzione, p. 20. La governance 
locale disegnata nel testo risulta assai discutibile. Enti di rilievo costituzionale rimarrebbero 
Regioni, Città metropolitane e Comuni con il risultato che territori più importanti di molte 
delle dieci Città metropolitane sarebbero governati da enti privi di copertura costituzionale.
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ese è diventata contraddittoria202 da più punti di vista. Le Unioni dei Comuni, 
che in base al database dell’ANCI coinvolgono attualmente circa 2.000 Comuni 
prevalentemente ubicati nel centro-nord, esistono spesso solo sulla carta. Nei 
confronti degli enti locali, e in particolare delle Province, la questione dei “tagli” 
coincide in realtà con una appropriazione da parte dello Stato del gettito delle 
imposte e dei tributi locali, ossia delle imposte che il cittadino riteneva di aver 
versato ai Comuni e, in parte molto più modesta, alle Province. Con questa impo-
stazione, nel caso delle Province, che da qualche anno non sono più destinatarie 
di trasferimenti statali, il “taglio” assume sostanzialmente due configurazioni: 
fiscalizzazione di una imposta già provinciale e incameramento da parte dello 
Stato (è il caso dell’addizionale sui consumi di energia elettrica da parte delle im-
prese); incameramento di parte del tributo o dell’imposta dovuta alla Provincia. 
Ciò naturalmente pone un profilo di criticità in relazione all’art. 119 della nostra 
Costituzione o in relazione alla stessa legge ordinaria di riforma delle Province. 
Il “taglio” ai bilanci delle Province proposto dal Governo nella legge di stabilità 
2015, infatti, è di dimensioni tali che vanifica lo stesso impianto della legge Del-
rio, ossia la possibilità di trasferire ad altri enti le competenze non più provin-
ciali con le relative risorse umane e finanziarie o l’esercizio di eventuali ulteriori 
funzioni rispetto a quelle fondamentali previste dalla Costituzione e dalla legge 
56/2014. Fra i servizi e le funzioni che l’impianto della legge Delrio consente di 
ancorare alle Province riformate possono essere incluse anche le reti biblioteca-
rie o i sistemi museali, almeno come deleghe di esercizio da parte dei Comuni203.
Da un punto di vista più generale la contraddizione è però ancora più profon-
da: «lo Stato non eroga servizi ai cittadini e taglia la spesa degli enti che erogano 
servizi; l’autonomia finanziaria regionale locale è incisa dallo Stato, che prende i 
gettiti dei tributi regionali e locali e non svolge i compiti di perequazione»204. Ap-
plicando questo impianto contraddittorio al settore delle biblioteche si ottiene il 
seguente scenario: lo Stato non finanzia le biblioteche degli enti locali; gli enti lo-
cali rischiano di non avere un titolo di legittimità per la spesa (Province) o di non 
potere coprire le spese sia per i tagli, sia perché la spesa nel settore non è obbli-
gatoria (Comuni), né è obbligatoria una gestione associata del servizio bibliote-
cario; le Regioni, infine, non erogano risorse per la gestione dei singoli istituti e 
i finanziamenti per i progetti di sviluppo, di nuovi allestimenti, di catalogazione 
ecc. sono sempre più ridotti rispetto alle pur insufficienti risorse di qualche tem-
po fa. Tutto ciò evidentemente avrà l’effetto di ridurre i servizi contrariamente 
202 Cfr. s. mangiameli, Crisi economica e distribuzione del potere politico, cit., p. 29. 
203 Cfr. c. leomBroni, v. santoro, Note sul riordino delle funzioni amministrative locali in applica-
zione della Legge 7 aprile 2014, n. 56 con riguardo a biblioteche, archivi e musei, documento di lavoro 
ANCI e UPI, 2014.
204 s. mangiameli, Crisi economica e distribuzione del potere politico, cit., p. 29.
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alla logica delle politiche di spending review205 e per di più senza una corrispon-
dente diminuzione delle tasse in capo ai cittadini. Per il nostro paese fronteggia-
re la crisi e l’indebitamento pubblico ha avuto l’effetto di restringere il perimetro 
della spesa pubblica tagliando i servizi all’utente finale. D’altra parte è il dilemma 
in cui si dibattono diversi governi occidentali come ha sostenuto Christopher 
Pollitt. Di fronte all’intensità della crisi, per fronteggiare la quale non sono più 
sufficienti le politiche di spending review, è inevitabile tagliare i servizi e ridurre 
in modo sensibile il perimetro della spesa pubblica. In una democrazia questo 
significa pagare un prezzo politico pesante. Di qui le strategie di comunicazione 
o gli artifici retorici per attutire gli effetti elettorali di queste politiche206. La cam-
pagna mediatica sulla lotta agli sprechi, sui costi della politica, sull’inutilità delle 
Province e così via, cela, verosimilmente, il tentativo di tagliare i servizi senza 
pagare prezzi politici pesanti. Così la cultura, le biblioteche, gli archivi e i musei 
degli enti locali sembrano ormai in procinto di fuoruscire dal perimetro della 
spesa pubblica. Letta da questo punto di vista, la contraddittorietà ordinamenta-
le evidenziata dai costituzionalisti acquista una logica, per quanto inaccettabile. 
La situazione sopra descritta pone inevitabilmente in discussione l’assetto 
istituzionale del Servizio bibliotecario nazionale: viene meno infatti il regio-
nalismo della sua impostazione originaria e diventa un punto interrogativo la 
partecipazione delle Province; viene resa in generale precaria la partecipazione, 
soprattutto in tema di risorse finanziarie, degli enti locali; diviene necessario il 
ridisegno della cooperazione periferica dove i territori sono caratterizzati da un 
intenso dinamismo che condurrà ad assetti nuovi, a geometrie variabili, dove i 
comuni, come le biblioteche, avranno bisogno di riconnettersi alle comunità lo-
cali207. Sul versante statale, invece, si deve registrare la crisi di quello che Angela 
Vinay chiamava “sistema triangolare”, che dovrà essere ridisegnato sia per le pro-
fonde modifiche delle riforme che indirettamente condizionano gli assetti isti-
tuzionali di SBN, sia per le politiche di spending review, sia per la contraddittorietà 
stessa di quelle politiche. In questo caso il ridisegno coinvolgerà inevitabilmente 
l’assetto dei servizi nazionali.
Per quanto riguarda le Province il legislatore si è reso conto del problema del-
le biblioteche e dei musei solo all’atto dell’approvazione della legge 56/2014. In 
quell’occasione infatti un ordine del giorno approvato dalla Camera ha impegna-
to il Governo a
205 Per un primo inquadramento cfr. l. hinna, m. marcantoni, Spending review: è possibile tagliare 
la spesa pubblica italiana senza farsi male?, Roma, Donzelli, 2012.
206 c. pollitt, Cuts and reforms: Public services as we move into a new era, in: “Society and Economy”, 
n. 1, 2010, pp. 17-31.
207 In proposito cfr. g. meloni, L’amministrazione locale come amministrazione generale, Roma, Lu-
iss University Press, 2005, p. 22 sgg. Secondo Feliciano Benvenuti i Comuni appartengono alla 
categoria degli enti comunitari e in quanto tali hanno necessità del legame col loro “popolo”: 
L’ordinamento repubblicano, Padova, CEDAM, 1996. p. 71.
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garantire la sopravvivenza dei servizi culturali, quali i sistemi bibliotecari provinciali, 
anche in seguito alla riorganizzazione dei livelli amministrativi, con l’individuazione 
di un ente guida che possa svolgere quel ruolo di coordinamento organizzativo e di 
risorse, in molti casi svolto dalle province, che consenta la sopravvivenza di queste 
forme capillari di diffusione della cultura e promozione della lettura e di sviluppo 
delle biblioteche come centri di formazione permanente, educazione all’informazio-
ne, emancipazione culturale e centri di confronto critico con il mondo della cultura e 
dell’informazione208.
Per dare un’idea della dimensione del problema affrontato dall’ordine del giorno 
basti segnalare che le reti bibliotecarie in cui sono coinvolte le Province sono 55, i 
comuni aderenti 2.439, le biblioteche aderenti 3.747. Invero la legge Delrio rende 
possibile riattribuire le funzioni relative non tanto alla cultura in generale, ma al 
segmento delle reti bibliotecarie o dei sistemi per almeno un paio di ragioni. In 
primo luogo sono servizi di area vasta che possono essere configurati, per il loro 
contenuto, come un particolare ambito applicativo della funzione fondamentale 
di assistenza tecnico-amministrativa ai Comuni (art. 1, comma 85, lett. d)209. In 
secondo luogo le reti o i sistemi conglobano un insieme di funzioni strumentali 
o di processi di supporto sotto il profilo organizzativo, amministrativo (es. acqui-
sti centralizzati, appalti di servizio) e tecnico (es. assistenza biblioteconomica), 
svolti a favore dei singoli istituti, conferibili dai Comuni mediante convenzio-
ne ex art. 30 TUEL o altra forma associativa in quanto assimilabili a funzioni a 
svolgimento negoziale (quindi indipendenti da previe disposizioni legislative 
o deleghe regionali) o a deleghe di esercizio210. L’applicazione coerente di que-
ste opzioni contempla anche una forte differenziazione a seconda dei territori 
e quindi sono possibili diverse configurazioni in ordine a reti e sistemi, magari 
senza la partecipazione dell’ente Provincia laddove non esistano le condizioni o 
dove i Comuni non ne richiedano il supporto. In ogni caso il problema principale 
è costituito dai finanziamenti, perché le risorse provinciali messe a disposizione 
per questa realtà non esistono più, né potranno essere trasferite ad altri livelli 
istituzionali che eventualmente dovessero subentrare. 
La riforma dell’ente provinciale e il venir meno del suo apporto finanziario, 
così come la cospicua riduzione di risorse destinate al settore da parte delle auto-
nomie locali211, impongono localmente il ripensamento dell’organizzazione dei 
Poli SBN o delle reti bibliotecarie incardinate sulle Province e in senso più ampio 
il ripensamento delle organizzazioni bibliotecarie regionali costruite su reti pro-
208 AC, XVII Legislatura, Resoconti, Allegato A, Seduta del 3 aprile 2014, pp. 15-16 <http://docu-
menti.camera.it/leg17/ resoconti/assemblea/html/sed0204/leg.17.sed0204.allegato_a.pdf>; 
Sito consultato il 05/11/2014.
209 Cfr. m. mordenti, p. morea, op. cit, p. 13.
210 Cfr. c. leomBroni, v. santoro, Note sul riordino delle funzioni amministrative locali cit., pp. 15-16.
211 In proposito rimando a c. leomBroni, “Le biblioteche pubbliche italiane e la crisi della fi-
nanza pubblica”, in: Rapporto sulle biblioteche italiane, 2011-2012, a cura di V. Ponzani, direzione 
scientifica di G. Solimine, Roma, AIB, 2013, pp. 18-46.
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vinciali. La riorganizzazione locale non potrà non tener conto di ambiti tradizio-
nalmente non considerati dalla cooperazione SBN. D’altra parte rispetto agli anni 
Ottanta le biblioteche vivono ora in un ecosistema assai più complesso. Se, ad 
esempio, la cooperazione nella realizzazione del catalogo automatizzato rappre-
sentava all’epoca uno scenario cooperativo quasi esaustivo per i servizi bibliote-
cari, oggi rappresenta solo una parte dell’orizzonte operativo delle biblioteche. È 
venuta meno, insomma, quella che Luigi Crocetti a proposito di SBN aveva chia-
mato “cooperazione totale”. Oggi è necessario gestire asset assai più critici come il 
digitale, l’acquisizione di risorse di rete, il prestito di e-book, l’integrazione con il 
web. Insomma la dimensione della contemporaneità sta ponendo in crisi un pro-
getto della modernità come SBN, un progetto che aveva l’obiettivo di moderniz-
zare le biblioteche italiane. Così gli orizzonti ormai ristretti della cooperazione 
SBN hanno già indotto le biblioteche a dar vita a nuovi ambienti cooperativi per 
i servizi non coperti da SBN: i consorzi universitari per l’acquisizione di risorse 
elettroniche o piattaforme cooperative per la gestione di e-book e risorse digitali 
o soluzioni alternative per alcuni servizi svolti in modo insoddisfacente, come il 
prestito ILL e il document delivery o la gestione dei periodici per i quali sono sorti, 
rispettivamente, il circuito universitario NILDE, partecipato anche da bibliote-
che pubbliche, e il catalogo ACNP. 
Nelle realtà aderenti al Servizio bibliotecario nazionale la strutturazione del-
la cooperazione bibliotecaria in “poli” ha generalmente imposto ai meccanismi 
cooperativi fra biblioteche alcuni limiti: il mantenimento degli originari ambiti 
della cooperazione, concepiti negli anni Ottanta, ossia il catalogo e la catalogazio-
ne, la gestione dell’automazione bibliotecaria, oggi insufficienti per le esigenze 
delle biblioteche; la coincidenza dei confini del polo con un distretto ammini-
strativo, tipicamente la provincia, non più corrispondente alle dinamiche dei ter-
ritori e della cooperazione locale; l’aggregazione delle biblioteche sulla base della 
disponibilità delle risorse di calcolo piuttosto che sulle dinamiche profonde del-
la cooperazione, come dimostra l’esistenza di molti poli costituitisi attorno alle 
biblioteche universitarie che hanno reso disponibile il centro di calcolo dell’A-
teneo. In questo tipo di poli la cooperazione non può che riguardare quasi esclu-
sivamente il minimo comune denominatore, ossia il catalogo e l’automazione 
dei servizi di base. Biblioteche universitarie e biblioteche pubbliche sono ‘mondi’ 
diversi, hanno missioni diverse anche se in parte coincidenti. Se è vero che la 
diversità, come ha scritto Luigi Crocetti212, arricchisce la cooperazione, è pur vero 
che diversità marcate rendono difficile una cooperazione estesa ed intensa; o al-
meno è verosimilmente più difficile rispetto alla cooperazione fra simili. 
È probabile che la necessità di arricchire ed estendere la cooperazione induca 
le biblioteche pubbliche a ricercare una più ampia aggregazione per conseguire 
economie di scala in relazione alle tecnologie e alle risorse necessarie per erogare 
212 l. crocetti, “I cittadini e le biblioteche”, in: Le biblioteche di Luigi Crocetti, cit., p. 76. Il testo fu 
scritto per l’occasione del congresso di Trieste dell’AIB (1996).
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servizi avanzati ai propri pubblici o per conseguire economie di scala per la ge-
stione di taluni servizi di back-office i cui costi non sono più strategici a livello di 
singola biblioteca e attualmente non sono inclusi nella cooperazione SBN: catalo-
gazione centralizzata del corrente, acquisti centralizzati, prestito di rete, appalti 
di servizi, logistica, ecc., o per costruire nei propri pubblici le ragioni per essere 
frequentate. Insomma, si potrebbe dire che le biblioteche pubbliche hanno bi-
sogno che il Polo SBN diventi un autentico sistema bibliotecario, ossia una vera 
e propria area integrata di cooperazione. Da questo punto di vista le relazioni 
cooperative, proprio perché rispondenti alle esigenze delle singole biblioteche 
e dei rispettivi utenti, potrebbero travalicare i confini amministrativi o i confini 
degli attuali Poli. Ciò richiede che i confini e i contenuti della cooperazione siano 
definiti dalla dinamica dei servizi bibliotecari, dalle biblioteche e dai loro utenti 
e non dalle competenze amministrative delle istituzioni o dalle esigenze tecni-
che della disponibilità di risorse informatiche. Perché la cooperazione funzioni, 
insomma, occorre che essa non sia imposta dalla Regione o da altra istituzione e 
che i livelli istituzionali assecondino le dinamiche della cooperazione che inve-
stono le biblioteche comunali e i loro pubblici. 
Da questo punto di vista la riorganizzazione della cooperazione locale del Ser-
vizio bibliotecario nazionale potrà tenere in considerazione diversi scenari: polo 
SBN che funge da bibliographic utility e biblioteche aderenti che singolarmente 
o in gruppo aderiscono anche ad altri ambienti cooperativi; polo SBN che si tra-
sforma in sistema bibliotecario; servizi SBN collocati a livello regionale e reti di 
cooperazione per i servizi locali; federazione di sistemi locali che condividono 
servizi in cloud e così via. Con riguardo all’assetto funzionale gli attuali poli SBN 
per produrre le necessarie economie di scala dovranno estendere i contenuti 
della cooperazione, ampliare le dimensioni secondo geometrie territoriali ad as-
setto variabile e non predeterminate, dar vita a sistemi culturali territoriali”213 ai 
quali partecipino archivi e musei, identificare il sistema culturale territoriale con 
una comunità di distribuzione della conoscenza attraverso i servizi delle biblio-
teche, dei musei e degli archivi. Con riguardo al management dovranno adottare 
una architettura multi-scala in base alla quale l’allocazione dei servizi necessari 
alla gestione e allo sviluppo di biblioteche dovrà essere effettuata sulla base dei 
principio di convenienza (dove costa meno gestire i servizi) e di core competencies 
(dove è più opportuno gestire i servizi). Infine, con riguardo all’assetto istituzio-
nale, le reti dovranno essere necessariamente multilivello e collegare l’organizza-
zione dei servizi di prossimità ai Comuni singoli o associati, l’organizzazione dei 
servizi di area vasta alla Provincia riformata o forma associativa adeguata, l’orga-
nizzazione dei servizi infrastrutturali alla Regione.
I servizi nazionali in capo allo Stato, dal conto loro, dovranno essere riorganiz-
zati e la loro riorganizzazione dovrà essere necessariamente collegata a quella di 
213 F. donato, La crisi sprecata: per una riforma dei modelli di governance e di management del patrimo-
nio culturale italiano, Roma, Aracne, 2013, p. 110.
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SBN sia perché le sue crisi hanno de facto posto a sua volta in crisi la strategia di 
legittimazione del “sistema triangolare” dei servizi nazionali ideata dalla Vinay, 
sia perché le condizioni che avevano consentito al “sistema triangolare” di con-
solidarsi sono venute meno per almeno tre ragioni: l’emergere di paradigmi tec-
nologici che consentono di sostituire la rete a un centro fisico, l’indebolimento 
dell’asse Stato-Regioni, le politiche di spending review che richiedono interventi 
assai più incisivi delle tante riforme del Ministero che si sono succedute negli 
ultimi anni e che a ragione sono state accostate alle fatiche di Sisifo214. Inoltre 
SBN, purtroppo, non ha contribuito, da un lato, a rendere intelligibile l’artico-
lazione dei servizi nazionali e, dall’altro, a incrementarne nella misura dovuta 
l’efficienza e a definirne ruoli e responsabilità: in molte, troppe situazioni, si è 
assistito a rapporti dialettici, a volte persino di imbarazzante concorrenza, fra 





Nazionale centrale - Roma L. 66.463 € 281.629,58 € 100.000,00 € 120.000,00
Nazionale centrale - Firenze L. 31.967 € 135.456,61 € 100.000,00 € 120.000,00
Tabella 1 - Le acquisizioni Nazionali centrali: 1892 vs 2012
D’altra parte basta osservare il valore degli acquisti delle due Nazionali centrali 
riportato nella tabella soprastante215, per convincersi che i servizi nazionali ne-
cessitano di qualcosa di più strutturale delle riforme cui sinora abbiamo assisti-
to, spesso fondate, come ha scritto Marco Cammelli, «sul principio della costante 
e ampia reversibilità e disponibilità delle scelte organizzative in ragione dei più 
disparati motivi: il mutare dei governi, le esigenze delle coalizioni, le opzioni dei 
singoli titolari o l’onda lunga di dinamiche di tutt’altro genere e in particolare 
dei limiti di spesa»216. La riforma che serve al paese deve avere come obiettivo 
l’interesse generale e non la difesa di interessi parziali o settoriali, siano essi le 
esigenze di una coalizione o di singoli attori. Al contrario le ripetute riforme de-
gli ultimi anni – una sorta di ‘lego istituzionale’217 - oltre a generare una marcata 
214 Cfr. l. casini, Il mito di Sisifo ovvero la quarta riorganizzazione del Ministero per i beni e le attività 
culturali, in: “Giornale di diritto amministrativo”, n. 10, 2010, pp. 1006-1014.
215 Per i dati relativi alle spese del 1892 cfr. “Bollettino delle pubblicazioni italiane ricevute per 
diritto di stampa”, n. 191, 15 dicembre 1893, p. lxxxxj. Cfr. c. leomBroni, “Le biblioteche pubbliche 
italiane e la crisi della finanza pubblica”, cit., pp. 22-23 e n. 24.
216 m. cammelli, Ossimori istituzionali: l’instabile immobilità dell’organizzazione ministeriale, in: 
“Aedon”, n. 3, 2006, <http://www.aedon.mulino.it/archivio/2006/3/cammelli.htm>; Sito con-
sultato il 05/11/2014.
217 Cfr. g. sciullo, Il ‘Lego’ istituzionale: il caso del Mibac, in: “Aedon”, n. 3, 2006, <http://www.
aedon.mulino.it/ archivio/2006/3/sciullo.htm>; Sito consultato il 05/11/2014.
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instabilità organizzativa, già criticamente evidenziata dalla Corte dei Conti, sono 
difficilmente intelligibili sotto il profilo dell’interesse pubblico. Occorre invece 
far appello all’onestà intellettuale e al senso dello Stato per ribadire che la riforma 
deve avere come obiettivo la strutturazione dei servizi nazionali che il paese e le 
biblioteche italiane richiedono e non già la predeterminazione di posizioni diri-
genziali (generali e non) da assicurare (o cassare), magari comparandole a quelle 
del comparto musei e archivi, o la difesa acritica di aspettative di ruolo. Occorre 
riprogettare i servizi bibliotecari nazionali e con essi SBN, senza escludere le bi-
blioteche pubbliche statali, in palese difficoltà e crisi di identità biblioteconomi-
ca; occorre riprogettare l’organizzazione bibliotecaria nazionale che ha bisogno 
di un centro senza centralismo e, al contrario, sembra tendere velleitariamente al 
centralismo senza avere un centro. Tale riprogettazione è necessaria perché sia-
no effettivamente realizzabili politiche nazionali, politiche cioè che coinvolgano 
tutti i livelli istituzionali e che riguardino l’intero paese. Abbiamo bisogno di una 
politica nazionale per il libro e la lettura, di una politica nazionale per il digitale 
e, nonostante la presenza di SBN, di una politica nazionale per le biblioteche. La 
mancanza di politiche nazionali genera lacune gravissime che comportano dise-
conomie, iniziative inefficaci, a volta ridondanti o duplicate, e una generale non 
pertinenza rispetto alle attese del paese che si traduce anche in un progressivo 
disallineamento strategico tra le attese dei cittadini e la capacità di risposta dei 
nostri servizi bibliotecari, oltre che nella fragilità di quel literate framework che è 
invece un obiettivo rilevante delle politiche pubbliche e dei servizi bibliotecari 
nazionali dei paesi avanzati.
SBN stesso ha bisogno di una riforma dei servizi nazionali affinché siano in 
grado di assicurare la tempestiva catalogazione della produzione editoriale ita-
liana, anche per evitare la ridondanza delle stesse operazioni in tutto il paese, la 
gestione dell’archivio nazionale del libro, la produzione della bibliografia nazio-
nale, la produzione di archivi di autorità, l’emissione di standard nazionali e di 
linee guida, il coordinamento della partecipazione a programmi internazionali. 
Queste esigenze coincidono con parte delle funzioni ascritte in sede Unesco alla 
biblioteca nazionale218, anche se da questo punto di vista è ragionevole rilevare 
con Esko Häkli l’eterogeneità delle funzioni delle biblioteche nazionali e la loro 
dipendenza dai singoli contesti storico-culturali e quindi non procedere ad enu-
merazioni astratte219. 
La riforma non può quindi non includere l’istituzione della Biblioteca nazio-
nale d’Italia e la riorganizzazione delle troppe biblioteche statali prevedendone 
218 Cfr. National Library and information needs: alternative means of fulfillment, with special reference 
to the role of National Libraries, prepared by M. B. Line, Paris, UNESCO, 1989 (PGI-89/WS/9); The 
role of National Libraries in the new information environment, prepared by G. P. Cornish, Paris, UN-
ESCO, 1991 (PGI-91/WS/4); Guidelines for legislation for National Library Services, prepared by P. J. 
Lor with the assistance of E. A. S. Sonnekus, Paris, Unesco, 1997 (CII-97/WS/7).
219 e. häKli, Die Rolle der Nationalbibliotheken im neuen Jahrhundert, in: “Gutenberg-Jahrbuch”, n. 
2, 2000, p. 356. 
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anche, compatibilmente con condizioni assai diverse da quelle degli anni Settan-
ta, il trasferimento a Università o autonomie locale o forme autonome di gestio-
ne. Non possiamo continuare a difendere una situazione che sotto molti profili ci 
emargina dal contesto internazionale. Come scrisse Franco Venturi,
siamo l’unico paese civile a non possedere una biblioteca nazionale, una biblioteca, 
intendo, in cui ci si possa ragionevolmente attendere di trovare qualsiasi libro o fo-
glio apparso in ogni angolo del proprio paese, dall’invenzione della stampa a oggi. Le 
nostre biblioteche, anche quando si chiamano nazionali, riflettono tuttora la secolare 
suddivisione degli Stati e statarelli italiani, ai quali si è sovrapposta una stratificazione 
unitaria, che ha cento anni soltanto e che non ha modificato nel fondo le ripartizioni 
regionali anteriori…220
La riforma deve inoltre segnare la rinuncia definitiva all’idea della necessaria 
presenza dello Stato nei territori attraverso la biblioteca statale. Questa idea, rin-
tracciabile con nitidezza nel regolamento delle biblioteche statali del 1967 (DPR 
5 settembre 1967, n. 1501), che ha informato l’azione ministeriale anche succes-
sivamente al trasferimento di competenze alle Regioni, è assolutamente fuori 
luogo nell’Italia del XXI secolo. L’organizzazione bibliotecaria che serve al paese 
non può essere fondata su una concezione prefettizia del servizio bibliotecario, 
ma deve assumere il policentrismo come proprio fondamento. D’altra parte la 
presenza della biblioteca statale o nazionale ha avuto come effetto, tranne che in 
qualche caso, la permanente mancanza nella città in cui ha sede di una biblioteca 
pubblica modernamente intesa, la deresponsabilizzazione del Comune e – per 
contro - lo snaturamento della biblioteca nazionale o statale, costretta a svolgere 
compiti di pubblica lettura o di sala di studio per studenti. 
La riforma, infine, deve superare la concezione dei servizi bibliotecari statali 
come organi periferici del Ministero e del bibliotecario come impiegato. Con la 
riforma Gentile del 1923 e ancor più col DPR del 1975, che ha introdotto la defini-
zione delle biblioteche statali come «organi periferici del Ministero» – ha scrit-
to Luigi Crocetti – è nata e si è consolidata la burocrazia bibliotecaria221. Questa 
concezione ostacola una riforma dei bibliotecari orientata agli interessi generali 
e crea una frattura fra biblioteche e cultura. Nell’organizzazione bibliotecaria che 
abbiamo il dovere di immaginare i servizi nazionali sono una istituzione del pae-
se, sono infrastrutture di servizio essenziali, sono centri di cultura, non strutture 
burocratiche. Questa visione impone però una razionalizzazione profonda del 
comparto statale.
Alle crisi di SBN commentate nelle pagine precedenti – la crisi identitaria de-
gli anni Ottanta e la crisi gestionale degli anni Novanta – come si è accennato si 
è aggiunta col nuovo millennio una crisi tecnologica o tecnico-biblioteconomica 
220 F. venturi, Settecento riformatore: da Muratori a Beccaria, Torino, Einaudi, 19692, p. XVII.
221 Cfr. l. crocetti, “La tradizione culturale italiana del Novecento”, in: Le biblioteche di Luigi Cro-
cetti, cit., pp. 505-506.
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i cui tratti principali sono descrivibili con la difficoltà strutturale di adeguare il 
sistema all’evoluzione tecnologica in tempi ragionevolmente rapidi, la persisten-
za di una struttura del record bibliografico per molti aspetti proprietaria, la per-
sistenza sotterranea di una cultura dell’automazione del catalogo orientata alla 
produzione di schede catalografiche222, la difficoltà strutturale di adeguare le re-
gole del catalogo SBN agli standard internazionali, la mancanza di una strategia 
di integrazione con le risorse digitali partendo dall’assunto, ormai condiviso, che 
biblioteche e risorse bibliografiche siano ormai oggetti del Web.
L’impatto di questa nuova crisi consiste anche in un effetto cumulativo ri-
spetto alle precedenti, perché i problemi che avevano contribuito a focalizzare 
non sono stati tuttora risolti, almeno con riguardo ai profili più critici. Quanto a 
identità, organizzazione e architettura del sistema informativo SBN non ha an-
cora trovato un assetto consentaneo con le pretese della contemporaneità. Buona 
parte dei problemi dipende dalla struttura dell’Indice quale si è venuta definendo 
dopo il 1985. Da struttura leggera, di indirizzamento, l’Indice è divenuto gradual-
mente un complesso repository centrale, condannato ad essere inevitabilmente 
legacy e impermeabile, in ragione della sua eccessiva complessità, alle sollecita-
zioni esterne. Di fronte a questi cambiamenti nel 1987 Boisset, pur prendendo 
atto delle scelte effettuate, continuerà a sostenere che l’Indice cooperativo non 
è un super-catalogo223. Del resto l’Indice originario era stato progettato per ga-
rantire, ad un tempo, una relativa uniformità delle procedure, degli obiettivi 
della cooperazione ed un’ampia autonomia organizzativa. Era, quello di un tem-
po e rimasto solo sulla carta, un Indice consentaneo con il profilo istituzionale 
di SBN, capace di contemperare policies uniformi, profili di servizio condivisi e 
differenziazione, senza la quale non si dà autonomia. Nell’ambiente cooperati-
vo governato dall’Indice ante 1985 era davvero possibile far cooperare tra loro 
biblioteche di diversa tipologia, con pubblici diversi e diversi orizzonti di attesa 
e complessivamente fornire ai cittadini l’accesso a risorse eterogenee. L’autono-
mia nelle scelte organizzative era preservata. Persino nelle scelte catalografiche 
la struttura dell’Indice, immaginata per contenere le informazioni minime che 
consentissero l’indirizzamento alla base dati SBN locale più appropriata, consen-
tiva una maggiore libertà e una maggiore attenzione al pubblico del proprio ca-
talogo, posto che le esigenze gestite da una biblioteca di ricerca sono diverse da 
quelle della biblioteca di un comune medio-piccolo. La costituzione di un catalo-
go fisico alimentato in tempo reale e allineato con i cataloghi periferici, da questo 
punto di vista, ha enfatizzato sino al parossismo il contenzioso catalografico, ha 
rovesciato il rapporto fra circolazione e controllo bibliografico che SBN aveva ere-
222 Si rilegga in proposito g. Bassi, Dialogo di un bibliotecario “fisico” e di un bibliotecario “metafisi-
co”: sulle schede SBN, in: “SBN Notizie”, n. 3, 1990, pp. 6-9.
223 m. Boisset, “Le catalogage partagé dans le Servizio bibliotecario nazionale”, in: Le biblio-
thèques: tradition et mutation, mélanges offerts à Jean-Pierre Clavel à l’occasion de son 65e anni-
versaire, Lausanne, Bibliothèque cantonale et Universitaire, 1987, p. 308.
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ditato dal progetto SNADOC224, ha opacizzato l’identità dei cataloghi e ha posto, 
quasi in modo nativo, le premesse per l’enorme, inestricabile groviglio di errori e 
duplicazioni che caratterizza il catalogo SBN attuale, svilendo la ricchezza stessa 
della struttura relazionale del record SBN. Non c’è semplificazione (pur neces-
saria), adeguamento agli standard internazionali (pur necessario), abbandono 
di regole e prassi catalografiche obsolete (pur necessario), campagna di bonifica 
(pur necessaria) che possa cambiare lo stato attuale del catalogo della coopera-
zione se non si interviene sull’architettura dell’Indice. Purtroppo non è dato di 
scorgere nemmeno un semplice indizio di un cambiamento in tal senso. Anzi 
l’Indice è continuamente oggetto di progetti per alimentarlo con nuovi basi dati 
o per gestire nuovi materiali senza che nessuno si chieda quale sia il pubblico del 
catalogo centrale e se non sia stia ulteriormente consolidando una infrastruttura 
sostanzialmente antitetica rispetto alla cultura del web o di RDA, con l’effetto di 
costringerci alla gestione sempre più intollerabile di compromessi (anche con 
noi stessi), di ossimori e, per certi aspetti, di una hegeliana Entfremdung. Tutta-
via ricostruire l’Indice o proporre un’architettura alternativa, cioè immaginare 
un autentico mutamento di paradigma, perché non sia semplicemente un’idea 
regolativa della ragione, richiede la predisposizione di uno studio di fattibilità, 
di uno studio di sostenibilità e di un piano economico di non modesta entità e, 
parallelamente, assicurare i servizi esistenti, perché SBN è una infrastruttura na-
zionale. Tutte condizioni di difficile realizzazione con l’incombente legislazione 
della crisi, di fronte alla quale credo sia realisticamente possibile immaginare un 
paio di scenari meno radicali, anche se fortemente innovativi. 
Il primo scenario riguarda il livello centrale, ove occorrerà riorientare la co-
operazione nazionale al servizio. Ciò implica anzitutto tre azioni: definire una 
carta dei servizi SBN che sia in grado di rendere riconoscibile la rete ai cittadini 
italiani225 e di incrementare l’efficienza dei servizi bibliotecari affiliati, definire 
una politica nazionale della conservazione (chi conserva cosa), definire una poli-
tica nazionale per le acquisizione (chi acquista cosa). Tali azioni non richiedono 
risorse economiche, ma molti costi organizzativi e culturali. Ciò potrà contribui-
re, però, a colmare il deficit di riconoscimento sociale e politico di cui soffre SBN 
in misura maggiore delle biblioteche che ne fanno parte. Su questa strategia di 
legittimazione potrà essere avviato un nuovo e più fecondo processo di istituzio-
nalizzazione basato su un autentico policentrismo coordinato e non su un cen-
224 Così si espresse Crocetti sull’argomento, non senza ironia: «SBN ha rovesciato il rapporto 
che il suo progetto iniziale (chiamato SNADOC: servizio nazionale di accesso ai documenti) 
istituiva tra i due momenti, del controllo bibliografico e della circolazione, privilegiando il pri-
mo. La logica sembra stare dalla sua parte, se è vero che per operare (deliberare, diceva il saggio) 
bisogna conoscere. Ma è anche vero che conoscere (sulla qualità di questa conoscenza dirò qual-
cosa tra poco), conoscere, dicevo, senza operare non serve a niente. E operare significa servire il 
pubblico»: “Biblioteche e archivi”, in: Le biblioteche di Luigi Crocetti, cit., p. 69.
225 In proposito è sempre utile la lettura di i. poggiali, Proposte su immagine e marketing del SBN, 
in: “SBN Notizie”, n. 1, 1990, pp. 6-9.
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tralismo senza centro. Questa per SBN rappresenta l’ultima occasione per legit-
timarsi come infrastruttura nazionale, per non ridursi a una utility bibliografica 
sempre più marginale nell’ambito nei sistemi di delivery dell’informazione che 
popolano l’ecosistema delle biblioteche.
Un secondo scenario riguarda invece la cooperazione locale. Credo che nel 
futuro, più o meno prossimo, la “periferia” di SBN sarà interessata da un dinami-
smo non estraneo ad una sorta di emancipazione dal “centro”. Localmente infatti 
gli effetti dei grandi cambiamenti che stiamo vivendo sono più palpabili e meno 
eludibili. Verosimilmente i cambiamenti interesseranno la geografia della coo-
perazione locale, che tenderà a superare le circoscrizioni amministrative, siano 
esse regionali o provinciali, contribuendo alla definizione funzionale di nuove 
geometrie della territorialità. Forse si manifesterà pure una tipologizzazione del-
le relazioni cooperative basata sulla cooperazione fra simili che tenderà a creare 
ambienti di cooperazione specifici sia all’interno delle reti/poli esistenti, sia de-
terminando nuove agglomerazioni.. Sul versante del catalogo, non potendo inci-
dere sulla struttura centrale, molto probabilmente, dove possibile, si interverrà 
a livello di dominio locale demandando ai sistemi di front-end la manipolazione 
dei record residenti in Indice per costruire cataloghi consentanei con le pretese 
degli utenti e della contemporaneità. A questo livello, sul quale ha cominciato a 
intraprendere la Rete bibliotecaria di Romagna e San Marino, si potranno speri-
mentare adeguamenti agli standard, personalizzazioni dei record e connessioni 
profonde con il web. Forse, se questo processo interesserà aree sempre più estese 
della cooperazione locale, il distacco dall’Indice attuale e l’utilizzo di un nuovo 
dispositivo per la gestione delle relazioni cooperative sarà quasi naturale. A quel 
punto potremmo veramente dire – con Goethe - di esserci riguadagnati ciò che 
avevamo ereditato dai nostri padri.
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